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Os militares e a Republica

Senador JameAs PASSARINHO

Vitoriosos na guerra contra o Paraguai, regressam os militares ao
Brasil. Eramos a dnica nagdo escravista e a lnica monarquia, entdo, no
Novo Mundo. Coincidentemente, a partir de 1870, crescem dois movimentos
de opinifo das elites: o abolicionismo e o republicanismo. A marcha da
escraviddo pesava sobre nds insuportavelmente, j4 que o Brasil era, entdo,
o Gltimo pais em tode ¢ Ocidente a manter regime escravista. Por seu
turno, & monarquia comegava a ser othada como um exotismo, em um

continente dominado pelas repidblicas.

Enquanto o abolicionismo encontraria notdveis liderangas politicas ¢
intelectuais a seu favor, no Parlamento como na imprensa, as idéias repu-
blicanas encontravam reduzida pléiade de pregadores. No Rio de Janeiro,
a 3 de novembro de 1870, Quintino Bocaiiva e mais 57 signatérios redi-
gem o Manifesto Republicano e fundam o Clube Republicano. Néo passou
realmente de um clube, sem penetragdo maior, Em Séo Paulo, 0 movimento
foi mais importante. Em Itu, realizase em 1873 uma convengéo, da qual
resultou a fundagio do Partido Republicano Paulista, no qual pontificaram
Prudente de Moraes e Campos Sales, mais tarde ambos presidentes da
Reptiblica. Mas, como salienta Oliveira Vianna:

“Q ideal republicano n@o contribuiu de ume maneira assina-
ldvel para esta admirdvel trepidagio caracteristica do periodo que
precedeu & Repiiblica: carecia de prestigio necessdrio sobre as
elites e sobre as massas. Era um ideal vago, insulado num recanto
da consciéncia nacionsal, com um raio de agfio muito reduzido.
Mas & certo, também, que o sentimento republicano ndo estava
de modo algum generalizado na consciéncia das elites e, muito
menos, na consciéncia das massas.”

A Revolugdio Francesa ¢ principalmente o exemplo dos Estados Uni-
dos influenciavam, € certo, uma parte das elites e o5 quadros mais escla-
recidos dos partidos politicos, especialmente o novo Partido Liberal, mas
em greu muito limitado, o que contrasta violentamente com o sentimento
antiescravista, que permeara a sociedade quase por inteiro. Por outro lado,
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o exemplo de desordem social e do aparecimento do caudilhismo, que
medravem em torno de nds, de nossas fronteiras, e que até j& nos obrigara
a a¢bes armadas para combaté-los, ndo eram certamente bons parametros a
seguir, o que foi enfatizado por Nabuco, enquanto se batia vigorosamente
pela aboligdo.

Homens da lei e da ordem, militares provados nas duras guerras,
confra oligarquias republicanas, Caxias ¢ Osério eram monarquistas con-
victos, como o eram Deodoro e o Visconde de Pelotas até dias antes da
queda do 2.° Império. Tudo o que se temia era a sucessdo de Dom Pedro I,
cujo estado de safide se agravava cotidianamente. Diabético, sofrendo crises
constantes de falta de memoéria, quase abdlico, o monarca envelhecera
precocemente, a0 mesmo tempo em que pairava no ar & ameaga de, vindo
cle a ser sucedido pela Princesa Isabel, ter © Conde D*Eu, estrangeiro ainda
ndo totalmente assimilado pelo povo, como o monarca de fato, l'éminence
grise.

O foco republicanc estava mais firmemente edificado entre os estu-
dantes, particularmente na Escola Militar, onde a figura de Benjamin Cons-
tant, por seu talento matemitico e por seu exemplo de vide, forjado na
doutrina de Augusta Comte, empolgava os cadetes, que lhe devotavam
um sentimento préximo da veneragdo.

A estrutura social da Escola Militar punha em evidéncia que o corpo
de cadetes nfio provinha das classes privilegiadas. Estas, amparadas ng
escravatura e no latifdndio, enviam seus filhos para as escolas de Direito,
de onde safam ramos para a magistratura, a diplomacia e o Parlamento.
O estudo do brazilianist John Schulz, autor da tese: “The brazilian army
and politics”, cobrinde o periodo de 1850-1894, citado por Américo Jaco-
bina Lacombe, constata que os cadetes procediam “de familias de poucos
recursos. E quando t8m um desses nomes mfgicos de familia, que forne-
cem politicos poderosos, estadistas profundos, felizes diplomatas e admi-
nistradores bem sucedidos, antes de mais nada pode afirmarse que o
portador é bastardo, sobrinho pobre ou parente remoto. Os filhos e paren-
tes ricos sdo destinados aos cursos jurfdicos”.

E nessa conjuntura que se vdo repetir atritos entre os militares e os
“‘casacas”, que se denomina de “Questdo Militar”, em analogia com os
incidentes com o clero, que tinham sido chamados de “a Questao Religiosa”.

Pedro Calmon, em sua “Histéria do Brasil”, enxerga o embrifio desse
conflitc crescente na decisdo do Imperador, contrariandc Zacarias de Goes,
apoiadc que este estava pot todo o Gabinete, ¢ decidinde em favor de
Caxias, para nomeé-lo para o comando das tropas expediciondrias brasileiras
na Guerra do Paraguai. Equivocadamente, o notdvel escritor pretende ser
esse episédio a crigem do poder militar prevalecente sobre o poder civil,
quando em verdade o nosso methor general, aquele que jamais fora vencido
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em campos de batalha, nfio era chamado a dirigir nosso Exército em luta,
por mero capricho de um Gabinete liberal, que temia a projegio de um
conservador.

P

O que se chama de “Questdo Militar” é uma sucessdo de fatos rela-
cionados com a inconformacdo dos militares diante de certas medidas
tomadas pelo Governo, dentre as quais sobressaem as que envolveram o
Coronel Cunha Matos e o Tenente-coronel Sena Madureira, envolvendo ques-
tio de honra pessoal.

Vale recordar a Idcida interpretagio de Oliveira Vianna sobre a psico-
logia do militar. Damos-lhe a palavra:

“0 militar tem, com efeito, por educagiio e por dever o
sentimento muito vivo do seu pundonor pessoal, da dignidade de
sua farda e dos seus galbes: a prépria condi¢do de guerreiro em
perspectiva, de homem destinado a uma missdo de bravura, justi-
fica perfeitamente esta mentalidade especial. O militar tem, pois,
que ser absolutamente intransigente no tocante ao seu pundonor
profissional.”

E sobre a garantia ou a negagdo do direito de defesa da honra que
os episédios constitutivos da “Questio Militar” vio percutir. Vejo, porém,
nos dois casos que mais agudizaram o conflito, naturezas nitidamente diver-
sas. Diferencas bésicas, ainda que com as mesmas conseqiiéncias.

Em 1884, o tenente-coronel Sena Madureira, que se batera com bra-
vura nos campos de batalha do Paraguai, quando recebeu as mais honrosas
citagdes, era homem polémico e muito brioso. J4 mostrara, antes, no episé-
dio da tentativa governamental de modificagdo do montepio militar, o seu
temperamento e desassombro. Abolicionista convicto, estando no comando
da Escola de Tiro de Campo Grande, 14 recebe ostensiva ¢ festivamente
o jangadeiro Francisco Nascimento, que se fizera notério a0 rebelar-se, em
Fortaleza, impedindo o embarque de escravos para a Corte. O Ministro
da Guerra, Senador Franco de S4, desejando puni-lo, manda interpelé-lo
pelo ajudante general do Exército. Sena Madureira recusa-se a aceitar a
interpelagéio, argumentando que s6 devia explicagGes ao seu superior direto,
© Conde D'Eu, Comandante-Geral da Artilharia. A resposta ministerial
nao se fez tardar. Sena Madureira é repreendido e exonerado, recorrendo
2 um Conselho de Guerra, mas logo em seguida nomeado para o comando
da Escola de Tiro de Rio Pardo, no Rio Grande do Sul. O que ele jamais
aceitaria como reparagéo. '

Se o Governo pretendeu confind-lo, errou, pois o que conseguiu foi
& aproximacio de Sena Madureira com ninguém menos que Jilio de Cas-
tilhos, que viera graduado pela Escola de Direito de Sdo Paulo, o foco
mais brilhante da pregacio positivista e abolicionista. Nada obstante a sua
idade, jovem, de 21 anos de idade, Jalio de Castilhos se impds aos revolu-
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ciondrios que o cercavam, partiddrios da mesma doutrina republicana. No
jornal A Federagdo, fazia o proselitismo positivista e republicano. Nele
abrigou Sena Madureira que, para fugir & proibicio regulamentar, escrevia
artigos ndo assinados. Ou era disso suspeitado. O Ministro da Guerra
deu-se por atingido, acusando o militar de procedimento desleal, em dis-
curso no Parlamento, onde travou acerbo debate com o Visconde de Pelotas,
que defendeu Sena Madureira. Era uma gota a mais, a separar do Governa
os militares. Impossivel negar, porém, que o 4rdego tenente-coronel, além
de humanitariamente a favor da aboli¢do, era uma intelectualidade brilhan-
te e j4 politizado. Sua aproximagio com os epigonos de Augusto Comte
ja significava a sua adesdo ao regime republicano, sob a forma que se
vulgarizou como ditatorial, pretendendo traduzir o pensamento de Comte.
Na verdade, a denominagfio ¢ indutora de equivoco, pois a rigor significaria
reptidio 4 forma assemblefsta, visando a reforcar o poder central, mas
resguardando amplo exercicio da liberdade, como sustenta Ivan Lins. Em
esséncia, pode-se fazer uma grosseira analogia entre a pregagfo comtiana
de entdo e o “presidencialismo imperial” de Shlesinger. Ainda que nfio
compardvel & democracia, também ndo se iguala ao totalitarismo.

Visando a coibir as manifestacSes pidblicas dos militares e suas con-
seqiiéncias, ao tempo da gestdo do Ministro da Guerra, Senador Céndido
de Oliveira, fora reativada a proibigfio aos oficiais de alimentarem discusséo
pela imprensa, mesmo que para defenderem-se de acusagdes julgadas injus-
tas, a menos que com prévia autorizagio do ministro. E esse dispositivo
disciplinar que vai dar margem, por sua aplicagio, a outro conflito, envol-
vendo o Coronel Cunha Matos, oficial muito conceituado no Exército, sem
qualquer veleidade republicana.

FEm inspegdo, dentro de suas atribuigSes, realizada rotineiramente, no
Piauf, em 1885, o Coronel Cunha Matos verificou vultoso desvio de far-
damento, na unidade comandada pelo Capitdo Pedro José de Lima. O pres-
suposto para a averiguagiio era o afastamento do capitdo, contra o que
protestou o Deputado Simplicio de Rezende, pretendendo ver, na acusagio,
injungdo politica. Da tribuna da Camara, o deputado nio sé defendeu o
seu protegido como enveredou pela injdria. Reabriu uma dolorosa cicatriz,
perfilhando acusagdo infamante: a de que o coronel tinha, quando prisio-
neiro dos paraguaios, em Tuiuti, obedecido ordens de Solano Lopez para
abrir fogo de artilharia contra os brasileiros. Dessa torpe acusagio, o
Coronel Cunha Matos, em processo por ele mesmo pedido, fora absolvido
no Supremo Conselho Militar. Exumando essa miséria, o deputado estava
arrimado em suas imunidades. Cunha Matos faz uso da imprensa para
defender-se e criticiat o Ministro, Deputado Alfredo Chaves. Este pronta-
mente reagiu € o puniu com prisdo, da qual ndo recorreu o coronel.
O Exército, porém, viu na punigio a solidariedade do ministro 3 infimia
praticada pelo deputado. Funcionou o esprit de corps. O caso pessoal toma-
va vulto abrangente. Como bem viu Oliveira Vianna “essa repreenséc (na
verdade, prisdo) tdo natural e tdo regulamentar foi como a percussiio de
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ume espoleta de granada. Feriu a “honra da farda”. E a honra da farda
explodiu”.

Com efeito, o Visconde de Pelotas, quc comandara Cunha Matos ¢
The tinha admirac@o, fez incisivo discurse no Senado, em defesa da honra,
que julgou ultrajada, do Coronel. Disse que o agravo que sofrera Cunha
Matos era, por injusto, uma ofensa a toda a classe. E acrescentou: “O oficial
que € ferido em sua honra tem o direito imprescindfvel de desagravar-se”,
O Senador Barros Barreto, pretendendo limitar esse direito, em aparte, disse:

— “Desde que a3 leis o permitam”,
Altivo, o Visconde retrucou:

—— “Eu nao digo que as nossas leis o permitam. Estou dizen-
do ao Ministro da Guerra o que eu entendo que deve fazer um
militar quando ¢ ferido em sua honra. E fique sabendo o nobre
senador por Pernambuco que quem estd falando mssim, assim
procederd, sem se importar que heja lei que o vede. Eu ponho
a minha honra acima de tudo!”

Esse conceito de honra, os militares espantavam-se de nip © ver
algado ao mesmo nivel de sacralidade, pelos “‘casacas™. Nisso estava, pro-
vavelmente, a génese da animosidade de parte a parte.

Jilio de Castilhos, por sua inteligéncia brilhante e forte lideranca,
passa a chefiar o Partido Abolicionista € Republicano do Rio Grande. Dele
se aproximara Sena Madureira, a quem o Ministro Franco de S4 atribuira
os artigos apdcrifos, no debate no Parlamento. Indignado, Sena Madureira
publica, no jornal de Jilio de Castilhos, um artigo assinado, em agosto
de 1886. Foi imediatamente repreendido, por transgressdo, com base no
aviso que proibia a manifestagic de militares pela imprensa. Jilio de Cas-
tilhos corre em sua defesa, em matéria publicada no mesmo jornal. Depois
de salientar que o artigo de Sena Madureira fora “‘concebido em linguagem
atenciosa e cortés, em resposta s desagraddveis alusdes de caréter pessoal
que no Senado The fez o Sr. Franco de 54”, pde em divida a legalidade do
ato ministerial. Escreve:

“Se algums lei pode no caso ser invocada pelo ministro pre-
potente, essa & a lei do arbitrio, que alids € neste Império a mais
imperiosa, 2 mais respeitada e a que ¢ mais freqiientemente posta
em aplicagio.”

E pouco adiante:

“Molestando e ofendemdo a nobre suscetibilidade de oficiais
superiores, da ordem do ‘TenonteCoronel Madureira, que é sem
divida uma das figuras mais culminantes do Exército nacional,
o Impéric no desaira o ofendido, a quem nio faltam as sim-
patias ¢ a3 homenagens dos companheiros de armas e a cujos
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merecimentos & tributado justo respeito unfnime; mas viola a
responsabilidade militar e ofende, na pessoa de um chefe emi-
nente, o justo melindre e a honra do Exército, que valem tanto
como os brios e a dignidade da Nagdo™.

Realmente, a punigio de Sena Madureira provocou a mobilizagio de
seus companheiros, em solidariedade. Foram ao comandante das armas,
que era Deodoro, dublé de vice-presidente da provincia. Pediram-lhe per-
missdo para uma reunido. Concedendo-a de pronto, o Marechal avisou:

— “E fiquem sabendo que ja estou tiroteando nos postos
avangados™.

Alusdo a cartas que ja vinha trocando com o Presidente do Conselho,
Cotegipe. Este, conhecendo o que s¢ passara em Porto Alegre, telegrafou
a Deodoro perguntandohe se a reunido fora de seu conhecimento e se a
autorizara, “Sim”, respondeu o comandante das armas. Os oficiais — disse
— encontravam-s¢ justamente melindrados com o tratamento dado & classe,
e ele também o estava. Contemporizador, Cotegipe silenciou.

A insatisfacdo se alastrava. No Rio de Janeiro, os oficiais reuniram-se
e prestaram solidariedade aos camaradas do Rio Grande do Sul.

Até entfio, Deodoro, conservador, e Pelotas, liberal, nfo se gueriam
bem. Era imperativo, para os republicanos, aproximar um do outro, as
duas espadas que se glorificaram no Paraguai. Obra possivelmente de Quin-
tino Bocaittva teria grandes conseqiiéncias no futuro préximo. Caxias e
QOs6rio j4 haviam desaparecido, aquele em 1880; este, um ano antes, Eram
dois venerados chefes ¢ sélidos pilares em que se arrimava a Coroa. A sua
falta, a monarquia comegava a periclitar.

O Senador Afonso Celso, notdvel tribuno mineiro, em defesa de servi-
dores de Minas, que haviam retrucado, pela imprensa, acusagdes injuriosas
de que haviam sido vitimas, defende-os do Ministro da Justica. Algo seme-
lhante ao que vinha ocorrendo com militares. Associando os fatos, disse
Afonso Celso que, se o Ministro Chaves mandara prender Cunha Matos
porque lhe faltara ao respeito, pela imprensa, nada havia a obstar, por
ato legal. A adverténcia, porém, por ter o Coronel se defendido das injdrias
feitas na Camara dos Deputados, essa ¢ injusta, Disse ele:

— “0 cidaddo porque veste farda néo perde as suas garan-
tias nem o seu direito de defesa. As imunidades parlamentares
nio vio nem podem ir ao ponto de privar aquele que € vitima
de invectivas, da faculdade de justificar-se com a maior ou menor
enetgia, ainda que seja militar. O militar, como qualquer outro
cidaddo, tem o direito de manifestar livremente o pensamento,
Esse direito constitucional s6 pode sofrer as limitagGes que lhe
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puserem as ordenan¢as do Exército e da Armada previstas pela
prépria Constitui¢do. Ora, o que proibem as leis militares? Que
o oficial injurie o seu superior, ofenda o seu camarada ou esta-
beleca polémica sobre assuntos que afetem a disciplina. Nenhuma
dessas hipdteses justificou a repreensdo. O deputado, o senador
ndo é superior nem camarada do oficial: o assunto nada tinha
com a disciplina; portanto, essa adverténcia foi injusta.”

Cotegipe tentava evitar a escalada dos conflitos. Admitindo que sofria
um arranhic em sua autoridade, concordou em que, levantada a tese da
inconstitucionalidade dos avisos ministeriais, fosse o assunto objeto de
consulta a0 Supremo Conselho Militar. Este opinou pela inconstitucionali-
dade, que se transformou em resolugdo imperial. O novo Ministro da
Guerra, porém, recusou-se a anular as punigdes, exceto se requeridas pelos
oficiais punidos.

Reunidos no Teatro Recreio, duzentos oficiais do Exército e da Arma-
da, presididos por Deodoro, que tinha por secretiric Sena Madureira,
realizaram tumultuada assembléia, que terminou com a publicagdo de uma
nota enérgica em que declaravam ndo admitir, terminado o conflito, se
perdurassem os efeitos dos avisos; considerar que s6 a cessagfio de medidas
tendentes a perseguir oficiais, que aderiram 2 questio militar poderia acal-
mar a irritagio € o desgosto que reinavam nas fileiras; e decidiam dar
plenos poderes ao Marechal Deodoro para represents-los junto ao Governo
de Sua Majestade o Imperador, para conseguir uma solugdo digna do
Governo ¢ dos brios da classe militar.

A crise chegava ao seu auge.

Deodoro, no desempenho da delegaciio recebida, dirigiu duas cartas
sucessivas ao Imperador, mas a saide de Dom Pedro estava gravemente
afetada. As cartas, em tom dramdtico, ficam sem resposta.

Torna-se piblico, entdo, um manifesto assinado por Deodoro e o Vis-
conde de Pelotas, exortando o Parlamento a mediar a crise. Conhecido
como “Manifesto dos Generais”, fora redigido por Rui Barbosa. Salientava
a inconformagdo com o Gabinete, onde o novo Ministro da Guerra, mesmo
em face da decisdo do Supremo Conselho Militar de que as punigdes
tinham sido injustas, nfio se dispunha a anul-las, a menos que os oficiais
punidos requeressem a anulagéo,

Argumentava o manifesto que a exigéneia era uma humilhagéo inad-
missivel, “como se & autoridade gue de pidblico reconhece haver lesado
a lei numa espécie determinada-e concreta, néio tocasse, por nobreza, por
decoro, por justica estrita, por ehcargo especial de suas fungGes, o dever
de reintegré-la”. Criticando asperamente o Ministro da Guerra, que defen-
dia as punigdes como decorrentes ‘de transgressdes disciplinares, ¢ que se
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negava a conceder o Conselho de Guerra, requerido por Sena Madureira,
afirmava:

-— “Principios tais, inauditos até agora, fariam da boa fama
dos oficiais brasileiros simples propriedade do Governo, sem
haver mais honra de militar, que pudesse desafrontar-se de uma
nbédoa imerecila, quando a parcialidade de um ministro delibe-
rasse infligir-lie mancha e recusar-lhe o desagravo judicial. Sob
tais teorias juridicas ndo hd Exército, nem pode haver Pétria;
porque a primeira condigio da Pétria é o pundonor dos defen-
sores profissionais de sua honra.”

Depois de vérias outras consideragdes juridicas e de deplorar que a
“doenga inquietadora d¢ Sua Majestade nfio nos permita invocar direta-
mente o Chefe do Estado™, conclui 0 manifesto fazendo um derradeiro
apelo ao Parlamento, adiantando porém manterem-se “no posto de resis-
téncia & ilegalidade, que é o do nosso dever, do qual nada nos arredar4,
enquanto o direito postergado nio receber a sua satisfagdo plena”. E de
mado a ndo deixar qualquer divida, encerrava com estas cristalinas palavras:

— “Havemos de ser conseqiientes, como quem néo conhece
o caminho por onde se recua sem honra.”

Consta que a frase foi exigéncia do Visconde de Pelotas. Ao manifesto
aderiram todas as guarnigOes do Pafs, exceto Pernambuco.

No Senado discutivse o apelo. Para ele se transferira a crise. Con-
servadores ¢ liberais dividiam-se, j4 agora nfio em termos partiddrios anta-
gbnicos. Novamente, a palavra elegante e respeitada de Afonso Celso se
faz ouvir, para contestar a fala do Presidente do Conselho. Comegou por
discordar da interpretacfio, que dera Cotegipe, a uma expressio pronun-
ciada por Pelotas. Este dissera que uma repreensio aplicada injustamente
a um oficial ofendia a toda a classe, Cotegipe torceu a oragfio, para: “uma
repreensdo aplicada a um oficial é uma ofensa a toda a classe”,

Condenando a falta de autoridade do Governo e salientando que
jamais defenderia a entrega do poder ao seu Partido (o Liberal) “pelo
caminho que lhe abram :as espadas ¢ as baionetas do Exército”, dissecou
o discurso de Cotegipe. Historiou os fatos. Mostrou a incoeréncia do Gover-
no ao nio anular de oficio as punigdes, depois de ter aceito consultar o
Conselho Supremo, que entendeu ndo terem os oficiais abusado.

~— “Este ato do Governo ndo tem justificagdo e provocou
a fase em que ora se acha a questio, Ndo! — disse o nobre
Presidente do Conselho — ¢ Governo ndo pode ceder a pressio
do Exército. Sem didvida que nf#o pode, nem deve; nesse dia
deixaria de ser Governo, e este Pais estaria sob a ditadura militar.
ReclamagGes vivas, instantes, enérgicas de alguns oficiais é o que
até hoje o orador conhece. O Governo perderia seu prestigio
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se¢ mandasse cancelar as notas, independentemente dos requeri-
mentos dos interessados, observou Sua Exceléncia. Mas, perda
de prestigio, por qué? Nunca um Governo fortifica-se tanto
perante a opinifio piblica, como quando se apressa em reparar
a injustige praticada e corrigir o erro cometido.”

A exigéncia do requerimento, contra 0 que se insurgira firmemente
0 Tenente-Coronel Sena Madureira, era considerada um capricho.

~— “Pobre Pafs — perorou — quando o capricho reina nas
alturas governamentais, onde somente devem influir a moderagéo
e a justica. Assim como a disciplina é ¢ primeiro requisito de
um Exército regular, a obediéncia é a sua base essencial. Essa
obediéncia, porém, ndo se pode ser a do autdmato. Os exércitos
passivamente obedientes n@io sdo defensores da nagiio, mas guar-
das pretorianas e faciimente se convertem em instrumentos de
golpes de Estado, como o 2 de dezembro em Franga.”

O Visconde de Pelotas, assumindo a responsabilidade pela autoria do
manifesto, foi a tribuna e declarou que se despia das imunidades parle-
mentares para que o Governo o sujeitasse a Conselho de Guerra. Recor-
dando o gesto de Pedro I, em abril de 1831, fez apelo dramético a Cotegipe:

« “Mude de orientagfio por amor deste Pafs e, quem sabe,
se por amor das instituigdes!”

Recorde-se que estivamos a 18 de maio de 1888.

O Conselheiro José Antdnio Saraiva, até ent3o indiferente, passa a
indagar se nao haveria um meio de conciliar Exército e Governo, uma
solugdio para a crise que jA era assustadora. Para surpresa geral, quem
secunda Saraiva é Gaspar da Silveira Martins, o impetuoso representante
do Rio Grande, que poucos anos antes havia promovido, por interposto
amigo, a acusagio de corrup¢ho ao Marechal Decdoro, enquante adminis-
trador da provincia do Rio Grande. E obtivera, até, a promincia pelo
tribunal local, anulada posteriormente, com o reconhecimento da lisura do
Marechal. Pois ¢ Gaspar da Silveira que, fazendo alusio so conceito que
tinha ainda do comandante das armas e presidente da Provincia do Rio
Grande, como esbanjador dos dinheiros piiblicos, recolheu apoiados gene-
ralizados do Plendrio, ao dizer;

— “Neste assunto nfio hd que distinguir partidos. O Exército
ndo é liberal, nem conservador, é nacional.”

Em seguida, formalizou mog¢éo nestes termos:

“Requeiro que, & vista da imperial resolugfo de 3 de novem-
bro de 1886, tomada sobre consulta do Conselho Supremo Militar
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de 18 de outubre do mesmo ano, o Senado convide o Governo
a fazer ccssar os efeitos das penas disciplinares, anteriormente
a resolucio, imposias a militares por uso indevido da imprensa,
fora do caso especificado na Consulta do Consclho Supremo, como
contrdrio a disciplina do Exército — S.R. — Silveira Martins.”

Francisco Otaviano, orador primoroso, entrou nos debates para, ironi-
camente, apiedar-se da soliddo de Cotegipe, que cle via desertado de seus
amigos. E arremaiou:

— “Os honrados senhores membros do Partido Conservador
parece que tém emudecido, Na hora em que o nobre Presidente
do Conselho, como suponho, tenha de retirar-se da administragio
ptiblica, aceitando o conselho do Senado, poderd dizer que o seu
Waterloo foi a'mais brilhante batalha que travou: ¢ como o herbi
das lendas framcesas, decantado nos versos de Béranger, repetird
que a mais brilhante de suas batalhas foi a que perden por lhe
faltarem os auxiliares com que contava. Votarei pela indicagiio.”

A mogdo aprovada, com a resisténcia, entre utros, de Céandido de
Oliveira e Dantas, o Gabinete Colegipe atendeu ao “‘convite” e anulou as
punigdes. Oliveira vé nisso a “‘revelagfio, mais uma vez, da prodigiosa
fecundidade inventiva dos politicos civis, quando defrontados, inespera-
damente, por uma situagdo de perigo”.

O Senado confirmou sua vocagio conciliatéria, que em geral & a marca
da senectude, a que estd ligado senafu, no latim.

Ainda assim, seria um interrcgno na marcha para a deposi¢do do
Imperador e a mudangg do regime.

Caem os conservadores. Sobe ao poder o Gabinete Ouro Preto. Era
7 de junho de 1889. Temperamento diverso do de Cotegipe, ou de Jodo
Alfredo, ndo era dado a transigéncias. J4 na sessdo de apresentagdo do
Gabinete, repeliu vivamente a impertinéncia do Padre Jodo Manuel, que
em plena cerimdnia gritara:

— “Viva a Repiblica!

— Viva a Repiblica, ndo! — redarguiu o Visconde — Nao
e ndo, porque ¢ sob a monarquia que temos obtido a liberdade
que outros paises nos invejam. Viva a monarquia, forma de
governo que a imensa maioria da Nagiio abraga, e a tdnica que
pode fazer a sua felicidade.”

Voluntarioso e intrépido, o Visconde de Quro Preto iria ser o deto-
nador da crise final. Surge entdo o estopim. E Benjamin Constant, a quem
o Imperador chamava de “excelente criatura e meu amigo”. Campedo de
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primeiros lugares em concursos, fora sempre preterido. Convidado por
D. Pedro para preceptor de Suas Altezas Imperiais, recusa o convite. Essa
altivez ji fora provada ao seu tempo de cadete. Haviam desaparecido, na
Escola Militar, alguns objetos. Nao localizando os culpados, o comandante,
em ordem do dia, estende a acusagdio e a suspeita a todos os alunos.
Tropa formada, um oficial comega a leitura do documento. Benjamin sai
de forma e audaciosamente arrebata o papel dizendo:

— “Esta ordem do dia nao pode ser lida, porque € um
insulto intolerdvel a todos os alunos!”

A conseqiiéncia ndo podia ser outra. Preso, foi recolhido & Fortaleza
de Santa Cruz. Intervencbes generosas impediram o seu desligamento.

Estalara a guerra provocada por Solano Lopez. Logo chegou a ordem
de embarque para o Tenente Benjamin, casado quando a noiva tinha
apenas 15 anos de idade. Pede a esposa audiéncia ao Imperador. Apela
para impedir o0 embarque do marido e j4 pai de duas filhas. Como pro-
fessor, argumenta a angustiada Maria Joaquina, Benjamin seria mais Gtil
que na guerra. Condofdo, Dom Pedro acede ao pedido. Mas o tenente
ndo se conforma. Vai, por seu turno, ao Imperador. A esposa, diz ele,
com a melhor das intengGes, era uma jovem de 18 anos e nilo atentara
para a gravidade do pedido. Fazia questdo de cumprir a ordem de embar-
gue. Dom Pedro, mantendo o principio de que “palavra de rei ndo volta
atras”, resistiu, Sua decisio ele a mantinha, Benjamin nfio se dd por
vencido. N&o se retira da presenga de Sua Majestade. Audacioso, continuou
a argumentar, até que o Imperador concordou, comentando com os ulicos:

—* Tenente caprichoso!

Na guerra, portou-se com bravura nas missdes da Engenharia. Impa-
ludado, resistiu 0 que pdde até ser hospitalizado. Mal curado, regressou
4 frente de batalha, na faina de fazer croquis ¢ mapas do terreno, para
0 estudo dos estados-maiores. Finalmente regressa a Corte, por ordem
expressa de Caxias.

Em 1873, eilo finalmente professando matemdtica na Escola Militar.
Em pouco tempo € idolo dos cadetes. E os conquista para o positivismo,
discipulo que era, dos mais brilhantes, de Augusto Comte. Pelo brilho de
suas aulas, pela conduta pessoal irrepreensivel, pela autoridade e respeita-
bilidade com que se havia como oficial e professor, os cadetes dele fizeram
o seu simbolo da honradez. Em tomo dele passou a gravitar a juventude
dvida de justica e de fraternidade.sntre os homens. Muito mais eficiente
que os clubes republicanos, a cétedita. de Benjamin Constant foi um pdlo
de onde se irradiou a mais poderosatdas correntes abolicionistas e republi-
canas. Sem esge mestre admirado e venerado, nfo € exagero afirmar, talvez
o 15 de novembro nio tivesse pasastdo ¢ uma revolta militar, bem suce-
dida na deposicio de um Gabinete, e nfioc da monarquia.
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Major ainda, Benjamin é o orador que empolga os oficiais reunidos
no Teatro Recreio, sob a presidéncia de Deodoro, que, exonerado do
comando das armas no Rio Grande, viera para o Rio.

Devotado & causa . republicana, Benjamin foi o decisivo instrumento
para obter a converséo de Deodoro, que até pouco antes, ainda em novem-
bro, era monarquista convicto e nutria pelo Imperador uma amizade pro-
funda e um respeito inalterado ao longo de uma vida. Visitando constan-
temente Deodoro, tudo fazia para convencélo de que a reagfio militar a
tantas injustigas nfio podia deter-se na mudanga de um ministério. Havia
que ir mais longe. Era imperativo que se mudasse o préprio regime, j4
qgue o terceiro reinado se prenunciava desastroso.

Trabalhado vivameénte por Benjamin, o Marechal Deodoro vacilava.
Nos dias 10 e 11 de novembro, nova carga de Benjamin, ao qual se junta-
ram Quintino Bocaitiva, Aristides Lobo e Francisco Glycério. O sentimento
de lealdade e a forga da amizade pelo amigo que o cumulara de atengOes
levou Deodoro a balbuciar:

— "Eu queria tanto acompanhar o caixdo do Imperador, que
estd velho, e a8 quem respeito muito.”

Percebendo o perigo da contaminagfio emocional e o efeito da ternura
por Dom Pedro no bravo Marechal, Benjamin insistiu com o maior vigor.
Vencido, afinal, Decdoro admitiu ainda com a maior relutdncia:

— “Pois ‘entiio fagamos a Repiblica.”

Dois dias depois, 4o receber em sua casa o0 Marechal Ilha Moreira,
que também pretendia catequizd-lo, Deodoro o surpreendeu:

— “TIlha, a Repiblica é a nossa tinica saida, a salvagio do
Exército. Depgis, indo ao encontro da propaganda republicana,
talvez possamos evitar o derramamento de sangue.”

As voltas do destino sdo caprichosas. O Visconde de Curo Preto, que
tivera papel relevante pa defesa dos militares, nos casos Cunha Matos e
Sena Madureira, ¢ que dissera a Cotegipe ndo aceitar jamais uma ditadura
militar e nem que seu partido, o Liberal, chegasse ao poder com o cami-
nho aberto pelas baionetas, vai ser precisamente o detonador, ou o pretexto
para a detonagio da revolta militar que acabou destronando Dom Pedro 11
e fazendo a Repiiblica.

Presidente do Conselho de Ministros, Ouro Preto nao transigia, nem
tinha a ductilidade de Cotegipe, ou a humildade de Jodo Alfredo, que
ao presidir o Gabinete a primeira coisa que fez foi escrever a Deodoro
dizendo que nada faria nem deveria fazer, antes de ouvir e aconselhar-se
com o Marechal. Defendeu Quro Preto o que lhe parecia o direito, de o
militar desagravar-se publicamente de injirias e difamacgfes, mas sempre
ressalvou que as transgressfes disciplinares nfo poderiam ficar impunes.
Haveria de ser, porém, no seu Governo que a explosdo final dar-se-ia.
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J4 agora ndo se tratava de defender a “honra da farda”, o que unia mili-
tares. Era o verho de Benjamin que, somado & doenca do Imperador e ao
receio quase generalizado de um terceiro reinado com o Conde D'Eu como
regente de fato, provocaria a egitacio republicana.

Nio admitindo & indiscipling, Quro Preto demite o comandantz da
Escola Militar por sua omiss@o quando, em cerimdnia de recepglio a oficiais
chilenos, Benjamin discursa fazendo praticamente a apologia da Reptiblica.
Censura o Ministro da Guerra, Cindido de Oliveira, porque, presente 2
cerimdnia, ndo deu voz de prisdo ao tenente-coronel indisciplinado e apenas
retirou-se em protesto silencioso. E foi além: nao lhe bastava a exoneragio
do General Miranda Reis. Determinou a constituigio de um conselho de
oficiais professores, na Escola Militar, para o enquadramento de Benjamin
nos regulamentos vigentes, de modo a puni-lo também. Até Dom Pedro,
paternal e suasério, tentou demové-lo.

— “Qual, Sr. Ouro Preto, néo vé por ai. O senhor acredita
no resultado desse Conselho? Lobo ndo come lobo. O Benjamin
¢ uma excelente criatura, incapaz de violéncias; é homem de
X mais B, e além disso muito meu amigo: mande chamé-lo, fale
com franqueza e verd que ele acabard voltando ao bom caminho.”

Ouro Preto, cioso de sua autoridade, respondeu respeitosamente, mas
insistiu;

— "“Sou Governo. Diante de um fato piblico como este, niio
sei como me posso entender com esse oficial, antes que ele seja
punido e convencido de sua falta,”

Irredutivel, dianle de uma indisciplina coletiva, gue implicava o
22.° Batalhdo, transfere-o para o Amazonas. Mais tarde, disse tédo feito
a conselho de Floriana Peixoto, Ajudante General, em cujo perfil disci-
plinador tanto confiava,

Logo uma intriga bem urdida fez divulgar que Ouro Preto estava
aplicando a tética de dispersar as unidedes militares, para enfraquecer o
Exército. Ademais, um boato tomara conta dos arraiais castrenses: o de
que Ouro Prefo niio se contentava com a punicio de Benjamin, e iria pren-
der Deodoro, em cuja casa s¢ sucedimm reuniGes. Consta que essa versdo
foi inventada propositalmente pelo Major Solon Ribeiro, republicano ardo-
roso, para forgar a reag@io do Exército. Outro rumor, esse com certo fun-
damento, divulgava a determinaciio de Ouro Preto de organizar, armar e
adestrar a Guarda Nacional, como poesivel forga a oporse aos militares
de linha. Pode imeaginar<se a agiteglio que tomou conta dos quartéis da
tropa regular. Finalmente, outro beaio, 3 depostc Quro Preto, vissva
motivar definitivamente o Marechal Deodoro para a Repiiblica: o de que
Dom Pedro encarregaria de formar o novo governo a ninguém menos
que Gaspar Silveira Martins, que, inimigo de Deodoro, ji o tinha feito
passar pela ofensa de incriminglo como corrupto no Rio Grande.
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Asgsim, de boato em boato, e diante da postura inflexivel de Ouro
Preto, que ndo admitia a indisciplina militar, chegou-se & Reptblica.

Deodoro, acamado embora, levanta-se na manhd de 15 ¢ monta o
seu cavalo baio, para investir contra 0 Governo, até ai sustentado mili-
tarmente pelo General Floriano Peixoto, Ajudante General. Quro Preto
recusara parlamentar com Deodoro que, & frente da tropa amotinada, pedi-
ra a Floriano que dissesse a Ouro Preto “que j4 estava pronto para con-
ferenciar com o chefe do Governo”.

Inflexivel, Ouro Preto respondeu asperamente:

— “Diga ao Sr. Deodoro que nenhum comando lhe foi con-
fiado pelo Gaverno e que nio posso conferenciar com um general
que estd no comando de um forga de revoltosos™.

Em seguida, vem o didlogo que selou o destino do Governo e da
monarquia. Estando a artilharia rebelde desdobrada metros em frente ao
Quartel General, Ouro Preto interpela Floriano Peixoto:

— “Essa artilharia pode ser tomada a baioneta. No Para-
guai os nossos soldados apoderaram-se de artilharia em piores
condigGes”.

O Ajudante General fulmina as esperangas legalistas, respondendo:

— “Mas 14 tinhamos em frente inimigos e aqui somos todos
brasileiros”.
Mais tarde, em seu préprio livro, Quro Preto escreveria:

“Se eu pudesse ainda manter ilusGes, elas se teriam dissipado
ante essa frase.”

Aclamado pela tropa que deveria defender o Governo, Deodoro aden-
tra o Quartel General, sob os gritos de “Viva o Marechal Deodoro!”
Dirige duras palavras ap Visconde de Quro Preto, que lhe respondeu com
altivez e dignidade. E conclui bruscamente como se se dirigisse a soldados:

— ““Para as vossas casas, senhores ministros™,

Horas depois, estaria proclamada a Repiblica, com o sangue derrama.
do scmente do Bario de Ladirio.

Hi quem, abalizadamente, veija na remincia de Zacarias de Goes
a causa remota da queda da monarquia, pelo desencanto com o que foi
denominado de “golpe imperial”, acusado Dom Pedro II de abuso do poder
pessoal. E, ainda no Gabinete Zacarias, a escolha, contra sua vontade,
de Caxias, para comandar o Exército brasileiro, estagnado na frente de
Curupaiti. Desde entfio teria crescido a indiferenga ou a hostilidade para
com a Coroa, sentimento que aumentou com a aboligio da escravatura,
ressentidos os oligarcas rurais, até entdo um dos pilares da monarquia.
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As causas imediatas estdo na pregago do positivismo, especialmente
nas aulas de Benjamin Constant na Escola Militar, em conexdo com as
idéias republicanas, irradiadas também e particularmente nas escolas de
Direito. Estdo, talvez principalmente, nos conflitos envolvendo militares ¢
os “casacas”, designagfio pejorativa dada aos politicos que assumiam o
Ministério da Guerra, no regime parlamentar, ¢ que passaram para a His-
toria como “a Questdo Militar”. Por fim, nfo se pode perder de vista
o melindre da Igreja, em conseqii€ncia da “Questdao Religiosa”.

Ainda assim, foi a farda, foi a espada, foi a influéncia intelectual de
Benjamin Constant que transformou a reagio militar contra o Gabinete
Ouro Preto, na consegiiéncia muito mais profunda que a destituigéo violenta
de um governo, para atingir mortalmente a prépria monarquia vista com
grande suspeigfio, quanto a sucessio de Dom Pedro II, com o risco de
termos um principe consorte impopular como imperador de fato.

Fora de divida € que a Repiblica foi obra fundamentalmente dos
militares. Os clubes republicanos do Rio de Janeiro ainda tiveram alguma
influéncia, porque Quintino Bocaitiva, convencido de que somente o esta-
mento militar poderia derrubar a monarquia, aproximouse dos oficiais
republicanos. Os de Sdo Paulo, onde eram em maior niimero e expresséo,
esses parece terem sido até surpreendidos no 15 de novembro de 1889,

Pedro Calmon localiza no epis6dio em que Zacharias de Goes € ven-
cido, na decisdo imperial, pelo Duque de Caxias, o embrido do “poder
militar”. Note-se que, no caso da vitdria dos ideais republicanos, a tese
de que o Império se sustentou no “Poder Moderador” de Dom Pedro 4
revigorada, na medida em que, seriamente doente o Imperador deixou
de exercer esse privilégio de &rbitro, ficando a vitéria com os que tinham
o privilégio da forga.

Historiadores contemporineos hi que véem, no “Exéreito de Deodoro”,
a génese de uma suposta missdo que as Forgas Armadas se teriam auto-
atribuido: exatamente a de “Poder Moderador”, pois, desde entdo cons-
cientizadas de que podem mudar néio sé governos como regimes, impSem-se
a tarefa de intervir sempre, que a seu critério, devam fazé-lo com a inten-
¢io de salvar as instituigBes.

Embora nunca merecendo chamar-se um *“partido militar”, inserido
na vida politica brasileira, € esse mesmo Exército, sdo as Forcas Armadas
modernas que sucessivamente derrubam a oligarguia republicana de 1930;
que sustentam a ditadura Vargas, no golpe de 1937, a ser por seu turno
derrubada em 45; que intervém em 54, 55 ¢ 61, ¢ pela primeira vez
assumem diretamente o poder em 64, para promoverem elas mesmas a
distensdio e a entrega do poder aos civis 21 anos depois. Quase sempre,
o apelo para a intervengio vem de fora, dos politicos que o Presidente
Castello, lembrando palavras de Caxias em outras circunstincias, chamou
de “vivandeiras” dos quartéis. Ele mesmo, que na Escola de Comando e
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Estado-Maior criticava duramente o envolvimento do militar na politica,
teve de compreender que, por vezes, isso é resultado de outro apelo: o que
é interior, que resulta da consciéncia de inevitabilidade da intervengéo,
quando a omissdo corresponderia & conivéncia com o solapamento das
instituicdes ¢ a ameaga & liberdade. Entdo, a impaciéncia e a consciéncia
da gravidade do perigo impele os militares a sairem de seu papel funda-
mental. Foi o exemplo do préprio General Castello Branco, que teorizava
convictamente contra desvios dessa natureza, mas se viu forgado a baixar,
nos dltimos dias de mayrco de 1964, as suas famosas instrugdes de Chefe
do Estado-Maior, abragando a tese de que a ilegalidade estava ndo na
acdo saneadora, mas em quem, no exercicio do poder, afastara-se do
cumprimento do dever constitucional.

Assim como, j4 no Segundo Império, os militares provinham da classe
média que entfo nascia, entre o patriciado e o escravo, com o desenvol-
vimento da sociedade & seu estidgio superior de complexidade, eles con-
tinuam sendo recrutados nesse segmento da populagdo. Natural e até fatal
¢ que sejam permedveis aos anseios, aos sentimentos criticos e até a revolta
desse estrato social. Mesmo hoje, quando o proletariado urbano apresenta
razodvel grau de organizagfo, a classe média &, ainda, a grande formadora
de opinido piiblica.

Se examinarmos com isengio o desenvolvimento politico brasileiro
veremos que, s¢ 0 Exército de Deodoro e Floriano proclamou uma Repi-
blica a que o povo, no dizer do republicano Aristides Lobo, “assistiu
bestializado”, todas as intervengGes posteriores evidenciam que os militares
tém-se curvado ao pensamento dominante que prepondera na opinidio pabli-
ca e, jamais, como intérpretes de privilégios de casta, que nunca foram
nem serao.
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1. Introdugdo

A anélise da forma do Estado brasileiro pode conduzir a duas leituras.
Uma leitura federalista, como quer aparentemente o texto constitucional,
¢ outra leitura unitarista. Um simples perpassar de olhos sobre o texto
constitucional de 1988 lembrard a sentenga de Marx a respeito das decle-
ragbes burguesas de direitos humanos (*): cada direito expresso ou reco-
nhecido por um artigo é desmentido, logo a seguir, por oufro. Assim €
com a Carta Constitucional brasileira no que se refere & Federagfio. Cada
afirmagdo da autonomia do Estado-Membro implica em outra que a limita,
a restringe, a desmente. Talvez por isso alguns juristas (%) chegam a afir-
mar que o Brasil, hoje, ndo é mais do que foi durante o Império, apis o
Ato Adicional de 1834 que concedeu uma relativa autonomia politica para
as, entdio, Provincias (*): um Estado unitdrio descentralizado. Ora, esta
leitura, como veremos adiante, desde que relativizada suficientemente, €
tdo legitima quanto aquela que vé& em nosso Pais a arquitetura de um
Estado Federal. Quanto a nés, procuramos ver a divisdo espacial do poder,
no Brasil (como em qualquer pafs), enquanto processo dindmico animado
pela relacio de forcas (¥) entre as classes (e fragGes delas) que dominam
a cena politica. Nio podemos, pois, apreender o nosso federalismo sendo
através de suas duas faces: a face unitdria e a face federal. Conforme a
relagio de forgas cristalizada momentaneamente no processo polftico, pri-
vilegiar-se-4 o momento federal ou o momento unitdrio do Estado brasi-
leiro () Essa constatachio nfo coniraria, entretanto, a evidéncia de que a
partir de 1964 e, principalmente, a partir de 1967/69 se multiplicam as
varidveis que reforcam o momento unitirio do Estado brasileiro. Essa
evidéncia ndio desmente a tese de Kelsen, segundo a qual entre o Estado

(1) MARX, Karl, A questio Juddica, Sfio Paulo, Editora Moraes, s/d.

(2) BONAVIDES, Paulo, *O Caminho para um Federalismo das Regifes”, Re-
vista de Informacdo Legislativa, a. 17. n. 65, jan./mar. 1980, pp. 115-126. O autor
chega a afirmar: “... O gue existe é o Estado unitirlo de 90 anos, naseide a
15 de Novembro de 1889 sobre as ruinas da monarquia. O unitarismo do Tmpério
fora incomparave'mente mais veridico e auténtico, na sua projecio histérica, do
que adquele trazide pela distorcfio republicana de 89",

(3 Com efeito, 0 ato adicional de 1934 concedeu uma relativa autonomia poli-
tica para as Provincias, pedendo as Assembléias locais editar normas com o
stafus de lels. Com o advento da Republica, ss antigas provincias foram trans-
formadas em Estados, por ato do governo provisérie, formalizade definitivamente
pela Constituicio de 1891,

(4) Sobre isso, conferir Cléve, Clémerson em O Direifo e¢ so Direitos. 8. R.
Académica, 1988,

(5) ¥ evidente que a centralizacfio, bem como a descentrallzaciio do poder polf-
tico (e econbmico) acompanham, além de outras, a légiea do capital, As forecas
sociais dominantes em cada momento histérico séo determinantes da forma
siravés da qual o Estado vai se estruturar. Essa visdo decorre da leitura que fize-
mos de Poulantzas, Nicos, O Estado, o Poder, O Soclalismo, Rio, Grasal, 1981,
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Federal e o Estado Unitério complexo ou descentralizado ndio hé diferenga
de natureza, mas de grau de descentralizagdo ou de autonomia (%). -

A distribuigdo de poder na Constituigio vigente suprimiu aquelas
varidveis conceituadas por Luiz Roberto Barroso como “dlstorgees” M.
Ainda no quadro da Constituigio revogada, restabeleceu-se o principio do
autogoverno mediante a eleigdo direta dos governadores e vice-governado-
res de Estado (%); restabeleceu-se o principio da participagdo (*) dos Esta-
dos-Membros no Governo federal mediante a restauragdo do processo de
eleicio direta dos Senadores, suprimindo-se a figura esdrixula dos Sena-
dores bibnicos (*°); restabeleceu-se a autonomia politica dos Municipios
antes considerados de interesse da seguran¢a nacional, que tinham seus
mandatdrios (prefeitos) nomeados pelos Governadores de Estado mediante
autorizagdo do Presidente da Repiblica.

Todos sabem que & Assembléia Constituinte de 1987/88 procurou
redesenhar a configuracio do Estado brasileiro. A sociedade reclamava uma
distribui¢o de poderes equilibrada, ainda que mantendo o principio do
federalismo cooperativo (*!) contempordneo do Estado-providéncia. Isto
para se restabelecer a lei da coordenagiio, isto €, da relagio igual entre
a Unido e as unidades federadas. Ontem, essa lei no direito brasileirc néo
passava de mito, tantas eram as esferas nas quais os Estados se viam de
fato (e nio poucas vezes de direito) subordinados a vontade todo-poderosa
do poder central,

Também a regra da participagio estadual no Governa federal devia
ser reforcada. Ontem, o Presidente da Repiiblica encarnava o Estado Fe-
deral, detendo uma competéncm tdo extensa que acabava por monopolizar
todas as decisGes de maior relevo, restando para o Congresso Nacional
o exercicio de um papel secundério, incompativel com o federalismo.
E verdade que o Presidente era eleito por um Colégio Eleitoral formado

(6) KELSEN, Hans, Teoria Pura do Direito. Colmbra, Arménic Amado Editor,
1979.

(7Y BARROSO, Luls Roberto. Direito Constitucional Bm.ﬁleim o problema da
federagfo. Rio, Forense, 82.

(8) Emenda Constitucional n® 15, de 19 de Novembro de. 1980,
@ Idem.

(10) BSenadores (1/3 das represeniscles estaduais no Senado) eleltos por um
processo de votacfio Indireta (Coléglo Eleitoral), processo este imposto pelo Pre-
sidente da Replblica de mode arbitrario visando, casuisticamente, a manutencéo
da maioria do governo na casa senatorial. Essa medida, tomada com base no
Ato Institucionsl n? 5, entre outras, lgualmente autoritarlas, constituly a Emends
Constitucional n® 8, de 14 de abril de 77.

(11) Sobre a Cooperaclio Intergovernaments! no Estado brasilelro conforme
Machado Horta, Raul, A Autonomid do Estado-Membro no Direito Constitucio-
nal Brasileiro. Belo Horlzonte, Ed. Santa Maria, 1864. Th. Barroso, Luis Roberto,
op. cit. Ainda, Seabra Fagundes, Miguel. Novas Perspeciivas  do Federalismo
Brasileiro. A erpansGo dos poderes federais. Revista de Direito Publico, n° 10,
Editora Revista dos Tribunais, S#o.Paulo, 1969, :

R. inf. legitl. Brasilic a. 26 n. 104 out./dez. 1989 23



pelos componentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, ¢ por
delegados das Assembléias Legislativas estaduais, o que pode indicar a
participacgo da vontade dos Estados na escolha do chefe do Estado Federal,
E verdade, ainda, que esse sistema de eleigdo indireta cedeu lugar, ainda
na vigéncia da Constituicdo revogada, a um sistema de eleicGes diretas
para a presidéncia, o que implica na manifestagio da vontade dos povos
dos Estados-Membros. Mas isso ndo ¢ suficiente para que a regra da par-
ticipagéio estadual se efetive. Necessério o crescimento das fungdes do Legis-
lativo federal, notadamente por meio da multiplicagéio das atribuicbes do
Senado da Republica, &rgdo por exceléncia de ligagdo entre a vontade do
poder central ¢ aquela dos poderes locais. Pois bem. A Constituigio de
1988 aumentou as matérias de competéncia do Senado. Restabeleceu, pois,
a regra da participagio. H4 ddvidas, porém, quanto ao restabelecimento
da lei da coordenagdo,

Lei da coordenagiio, regra da participaciio: esses dois pilares do
federalismo ndic subsistem sem a democracia. A histéria das instituigbes
politicas brasileiras demonstra. A cada golpe, a cada ditadura ou regime
de excegiio, morria o Estado Federal para ceder lugar a uma espécie de
Estado Unitdrio ndo agsumido. Alguns autores atribuem o eterno mime-
tismo do federalismo brasileiro & sua origem (*?). De fato, nossa federagéo
nasceu nio do reconhecimento das autonomias locais reivindicantes, mas
da deliberada vontade .do poder central. Ndo cremos, porém, que essa
origem influencie de maneira decisiva os destinos da distribuigdio espacial
do poder no Brasil. Em nosso Pafs, como a Histéria demonstra, a questdo
federal tem sido companheira da questio democritica. Quando tivemos
democracia, tivemos relativa autonomia estadual, e nunca o contrério. E de
se aguardar, entdio, que com a nova lei fundamental outra vez o federalis-
mo renasga em nosso Pafs.

Tentaremos a partir de agora estudar o terceiro principio indispensével
& configuragio do Estado Federal: o principio da autonomia do Estado-
Membro. O cerne deste principio estd na prévia distribuigio de poderes,
operada via Constituigio (**) (rfgida). Sem uma reparticio constitucional
de fungbes, que atribua 3s unidades federadas um minimo irredutivel de
poder, ndo hé federagio. Veremos como essa distribuico se opera na nova
Constituigio federal. Mas antes, vejamos as técnicas juridicas que delimi-
tam os campos de atuagBo dos governos estaduais e central.

2. Técnicas de distribuigiio constitucional de competéncias

A experiéncia juridica tem mostrado uma variedade de técnicas, das
quais sd0 as principais; 1. Atribui¢dio dos poderes enumerados a Unido,

(12) BONAVIDES, Paulo. O Planejamenio & os Organismos Regionais como
Prepargodo a um Federalismo das Regifes. In Reflexbes e Politica, Rio, Forense,
p. 81,

(13) Cf. scbre o tema: Ribeiro Bastos, Celso. Curso de Direito Constitucional,
8&0 Paulo, Saraiva, 1983, pp. 95-101. Th. Temer, Michel. Elementos de Direito
Constitucional, Sio Paulo, ¥d. Revista dos Tribunais, 1983, np. 45-65.
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cabendo 0s remanescentes aos Estados-Membros. Essa é a técnica adotada
pelos Estados Unidos da América e pela Suica. 2. Atribuigio dos poderes
enumerados aos Estados-Membros, e dos remanescentes & Unido. Esta € a
técnica preferida pelo Canadd. 3. Atribuigdo dos poderes enumerados para
as duas esferas do governo. Esta ¢ a técnica jurfdica adotada pela India (%),

Quanto a federagfio brasileira, esta, desde a Constituicio de 1891
optou pelo primeiro método. Ou seja, enumera as competéncias da Unido,
cabendo acs Estados os poderes remanescentes. £ o que estipula o § 1.°
do art. 25 da Constituigo federal, segundo o qual “sao reservadas aos
Estados as competéncias que nio lhes sejam vedadas por esta Constituigio™.
Entretanto, essa regra sofre vérias excegOes, como teremos oportunidade
de ver. Por exemplo, em matéria tributdria a técnica adotada, e isto desde
a Constituigio anterior, ¢ a da enumeracfio, para os trés (!") niveis de
governo, dos casos que autorizam o poder de tributar, ficando, porém, a
Unido igualmente com a competéncia residual (*%).

Alguns autores insistem que da técnica adotada decorre uma maior
ou menor sutonomia para as unidades federadas. Quer nos parecer que
essa hipdtese niio & totalmente verdadeira. N3o € a técnica adotada, mas
o grau de assimetria ou simetria entre as forgas atuantes na cena politica
que oferecerd o quadro a partir do qual uma maior ou menor centralizagio
poderé ocorrer. Note-se que o Brasil vem utilizando 0 mesmo método desde
a implantagiio da Repiiblica Federativa, passando esta por vérios regimes
que influfram decisivamente sobre o comportamento da federagéio. Passa-
mos de uma federagio de cardter dualista, na qual as esferas de governo
comportam-s¢ como mdnadas isoladas, detendo os Estados-Membros uma
ampla autonomia politica (*"), para outra de cardter cooperativo, sem
que o método de distribuigio de competéncias fosse radicalmente modifi-
cado. Note-se que até nos momentos pelos quais passamos por um “federa-
lismo de integragiio”, eufemismo através do qual Buzaid (*¥) procurou
caracterizar o quase desaparecimento da estrutura federal promovido pelo
regime militar pés-64, aquele método foi mantido & custa evidentemente
de um progressivo crescimento dos itens enumerativos indicadores da com-
peténeia do poder central.

(14) Sobre a8 téenicaz de distribuicho de competénelas, comsulter: da Siiva,
Joné Afonwo. Curso de Diretio Constitucional Positivo, 5. P., Ed. RT, 1984, p.
53. Tb. Ribeiro Buastor, Celso, op. cit., p. 58. Ainda, Brandfo Cavalcanii, Themis-
toclea, Oz Estados na Federacde, In As tendéncias aiuais do direito piiblico.
Eriudos emt homenagem Gco Projessor Afonso Arinos de Melo Frenco. Rio, Fo-
rense, 1978.

(15) Conferir arts. 1563, 154, 155 & 158 da Comstituicio Federal

(18 Art. 154, § 1?0

A7) X o caspo da federacfo durante a primeirs Remiblica. Bobre isso ver Bona-
vides, Paulo, O FPederalismo e o noecessidade de uma Revisdo da Forma de Esx-
tado, in Reflexdes: politica ¢ dirello, op. cil, pp. 121-161,

(18) BUZAID, Alfredo, O Estado Federal Brasileiro, Brasilia, 1971, apnd Bar-
roro, Luis Roberto, op. cft., p. BS.
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3. O principio da autonomia do Estado-Membro na Federagdo brasileira:
a distribuicdo espacial de competéncias

O federalismo hoje se estende por uma parcela considerdvel do solo
universal. Ele nasce na América, passa pela Europa e pela Africa, cobre
a Asia e a Oceania. Dessa multiplicidade de Estados assumindo uma mes-
ma forma de organizagio, decorre a multiplicidade de tipos possfveis de
federalismo. O Estado Federal americano ndo é o mesmo que o alemfo,
e este ndo pode se confundir com o brasileiro, ou argentino, ou venezue-
lano, ou iugoslavo etc. De qualquer modo, todos esses Estados, notadamente
a partir das dltimas décadas, apresentam um ponto em comum. Uma ten-
déncia a centralizagdo, exigida pelo Welfare State, que acaba por destruir
a funcionalidade daquela classificagio que distinguia os “Estados Federais
de tendéncia unitdria” daqueles “Estados Federais de tendéncia confede-
ral” (*). Hoje, todo Estado Federal, com maior ou menor intensidade,
vem-se aproximando do que se convencionou chamar de “Estado federal
cooperativo”. O Brasil ndo foge a essa regra. Mas ac lado desse ponto
de convergéncia, ha outro indispensdvel. Trata-se, como dissemos, da exis-
téncia de um grau minimo irredutivel de descentralizagio, sem a qual ndo
hd federagdo.

A autonomia dos entes federados (Estados, Provincias, CantSes etc.)
¢ a sintese de alguns elementos: 1. Capacidade de auto-organizacdo, iden-
tificando-se com a possibilidade que cada Estado federado tem de se auto-
organizar, por meio de uma Constituigio prépria, obra do Poder Consti-
tuinte decorrente (2°). 2. Capacidade de autogoverno, consistente na esco-
Tha pelo préprio povo do Estado federado, ¢ ndo pelo poder central, de
seus representantes na Casa Legislativa, bem como do chefe do Executi-
vo (?!), o qual possui -poder governamental submetido unicamente &s
Constituigdes federal e estadual, sem nenhum vinculo, seja hierdrquico,
seja de tutela, com as autoridades federais. 3. Capacidade de autolegislagdo,
consistindo no poder de ‘o Estado-Membro, por meic de seus Srgdos com-
petentes, editar suas préprias leis, as quais, no circulo de atribui¢bes que
lhe confere a Constituigio federal, tém o mesmo valor que a norma oriunda
dos 6rgdos legislativos federais; e 4. Capacidade de auto-administragio,
consistindo na faculdade (¢ mesmo dever) dos Estados disporem sobre a
administragio de seus servigos, bem como sobre o seu pessoal administra-
tivo, podendo criar os Grgdos que achar necessérios ao cumprimento de

(19) PRELOT, Marcel. Imstifutions Politiques et Droit Constitutionnel (revue
et mise & jour par Jean Boulouis). Paris, Dalloz, 1984, p. 260.

(20) Sobre essa nocio ver Ferraz, Anna CAndida da Cunha. Poder Consti-
tuinte do Estedo-Membro, SBio Paulo, ed. RT, 1979. Th. Ferreira Filho, Manoel
Gongalves, Direito Constitucional Comparado. Bio Paulo, J. Buschatsky — Ed.
da Universidade de Sfio Paulo, vol. 1, O Poder Constituinte, 1974.

(21) Escolha do Chefe do Executive, ou do Executivo (simplesmente) conforme
a federagfio assuma & forma presidencialista ou parlamentariste de governo.
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suas atribuigGes, inclusive outras pessoas juridicas de direito ptblico com
capacidade administrativa (22).

A essas condigdes soma-se a necessidade de um minimo de recursos
financeiros, obtidos pelas unidades de governo quer por meio de capaci-
dade impositiva prépria, quer por meio de transferéncia de rendas disci-
plinada pela lei, mas sempre de modo a n#o limitar, na pratica, pela falta
de rendas necessdrias e pelas imposi¢des informais dos 6rgdos centrais
encarregados de operar a transferéncia retroanunciada, a autonomia for-
malmente oferecida pelo Constituinte (%%).

E verdade que essas capacidades variam de grau, de federagdo para
federagdo, de tal modo que a sua sintese evidencia a maneira pela qual
uma mesma forma de Estado admite tantos graus distintos de autonomia
para as coletividades politicas componentes.

No caso do Estado brasileiro, veremos que os Estados-membros pos-
suem, constitucionalmente, uma certa autonomia. As linhas a seguir tentam
retratar a maneira como ela se manifesta, assim como os seus limites.

3.1. Os Poderes dos Estados-Membros
A. O poder constitucional

Alguns autores negam a existéncia de um poder constituinte estadual,
principalmente em raziio de sua limitagdo (**). Entretanto, a doutrina bra-
sileira vem-se manifestando no sentido de identificar no poder de auto-
organizagio das unidades federadas uma verdadeira funciio constituinte.
E o caso, por exemplo, de Anna Céndida da Cunha Ferraz, de Manoel
Gongalves Ferreira Filho, de José Afonso da Silva, além de outros (*%).
Trata-se de um poder constituinte condicionado, subordinado aos poderes
constituintes, origindric e constitufido, federais, e decorrente do primeiro.
E, entdo, um “poder constituinte decorrente”, o qual, de acordo com a
distribui¢iio de poderes autorizada pela Constituicdo federal, institucionaliza
e organiza a unidade federada, dandolhe carster de Estado.

Esta capacidade de auto-organizagdo limita-se ao espago de atuacfio
deixado pelo texto constitucional federal ao Estado-Membro. As dltimas
Constitui¢bes brasileiras, inclusive a vigente, reduziram drasticamente a
funcdo dos constituintes estaduais, de tal modo que, se formalmente estes
continuam a se manifestar, a prética politico-juridica exige o questionamen-

(22) DA SILVA, José Afonso, op. ¢ff., pp. 60-61.

(23) BARROSO, Luis Roberto, op. cit, pp. T7-99.

(24) Veja-se, por exemplo, Deallgri, Dalmo de Abreu, Elementos de Teoria
Geral do Estado, S8o Paulo, Saraiva, 1972, p. 235 e Pacheco, Claudio. Tratado
das Constituiges Brgsileiras, Rio, Preltas Bastos, vol. T, 1965, pp. 319 a 320,
apud Ferraz, Anna Céndida da Cunha, op. cit, p. 59.

(25) FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder Constituinte do Estado-Mem-
bro, Ferreira Filho, Manoel Gongalvea. Direito Constitucional Comparado; da
Silva, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, ob. cif.
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to e a relativizagio da nogio de poder constituinte estadual. Afinal, os
Estados ao organizar-se (por meio de suas Constituigdes) (**) devem se con-
formar ndo apenas aos principios explicitos, mas igualmente aos principios
implicitos, bem como as vedagdes ou proibigdes contidas na Carta federal.
A descoberta dos principios e vedagGes implica um trabalho de pesquisa
minuciosa do texto conmstitucional, o que nem sempre pode ser feito sem
algumas dificuldades. Diante disso, como afirma certo autor, “nfo € de
espantar, pois (observe-se a latere) que o constituinte estadual praticamente
“copie” a ConstituigAo federal, induzido, talvez, pelo temor de “esquecer
preceitos” ou, quem sabe, pela dificuldade de distinguir quais os preceitos
que devem ser copiados, dos que devem ser assimilados ou adaptados e
quais os preceitos da Constituigdo federal que ndo precisam ser necessa-
riamente adotados pelos Estados” (*7).

Vigente a Constitui¢do anterior, a melhor classificagio dos principios
e vedagies, explicitas ou implicitas, que deviam ser observados pelo cons-
tituinte estadual era aquela que dividia os principios em enumerados e
estabelecidos (**). Os primeiros eram 0s que expressamente (i) obrigavam
o cumprimento de certos preceitos sob pena de intervengdo federal, ou
obrigavam a observagdo de (ii) outros preceitos diretores da organizacéio
federal, mas extensiveis aos Estados federados. Quanto aos principios esta-
belecidos, constituiam aqueles dispersos pelo texto constitucional, de tal
modo que sua identificagio demandava pesquisa, pois muitos deles eram
implicitos (3%).

Essa tipologia, com algumas adaptacbes, pode subsistir com a nova
Constituicso,

A 1. Principios enumerados

Qs principios enumerados, segundo a classificagio de José Afonso da
Silva, (®”) s&o os semsivels e os extensiveis. Quanto aos primeiros, trata-se
daqueles estipulados no art. 34, VII, da nova Constitui¢o, cuja inobservén-
cia pode suscitar intervengiio federal (forma republicana, sistema represen-
tativo e regime democratico; direitos da pessoa humana; autonomia muni-
cipal e prestacio de contas da administragiio piblica, direta ou indireta).

Os principios “enumerados extensiveis”, na Constitui¢éio anterior, eram
os orientados para a organizacio federal mas transportdveis s unidades
federadas, cuja inobservéncia, ndo sendo motivo de intervengio, desafiava
o controle de constitucionalidade, notadamente por via de representag@o

(26) Art. 25 da Constituicho Federal: “Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicbes e leizs que adotarem...”

(27) FERRAZ, Anna Candida da Cunha, op. cif, p. 158.
(28) DA SILVA, José Afonso, op. cil., p. 130.

(28) Cf. nota (28).

(30) Cf. nota 2B
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ao Supremo Tribunal Federal (*). Constituiam basicamente aqueles dispo-
sitivos anunciados nos incisos Il a I1X do art. 13 da Constituicao de 1969:

“Art. 13. Os Estados organizar-se-dio ¢ reger-se-io pelas
Constituicdes ¢ leis que adotarem, respeitados, dentre outros
principios estabelecidos nesta Constituigdo, os seguintes:

S :
Il — a forma de investidura nos cargos eletivos;
111 — ¢ processo legislativo;

IV — a elaboragio do orgamento, bem como a fiscalizagéo
orcamentdria e a financeira, inclusive a da aplicagio dos recursos
recebidos da Unifo e atribuidos aos Municipios;

V — as normas relativas aos funciondrios publicos, inclu-
sive a aplicagio, aos servidores estaduais e municipais, dos limites
maximos de remuneracio estabelecidos em lei federal;

VI — a proibicdc de pagar a deputados estaduais mais de
oito sessdes extraordindrias;

VII — a emissio de titulos da divida piblica de acordo
com o estabelecido nesta Constituigéo;

VIIT — a aplicacdo aos deputados estaduais do disposte no
art. 35 e seus parigrafos, no que couber; e

IX — a aplicagiio, no que couber, do disposto nos itens 1
a III do art. 114 aos membros dos Tribunais de Contas, nio
podendo o seu ndmero ser superior a sete.”

Na nova Constitui¢io abandonou-se o método utilizado pela Carta
de 1967/69, no que se refere & disciplina da organizagio dos Estados,
retornando-se ao sistema do conslituinte de 1946, De tal modo que a
Constituicdo dc 1988 parece confcrir mais liberdade para as coletividades
federadas, quante 4 sua organizagiio. Com efeito, o art. 25 da nova Lei
Fundamental dispGe que: “Os Estados organizam-se e tegem-se pelas Cons-
tituigSes e leis que adotarem, observados os principios desta Constituicdo™.

Com isso, parece nfio ser correto, atualmente, falar-se em principio
constitucional extensivel, pelo menos na linha de pensamento de José Afon-
so da Silva.

A.2. Principios estubelecidos

Tais principios, como afirmamos, sao os implicitos, ou ainda, con-
quanto expressos, espalhados pelo texto constitucional que determinam nio
normas basicas de organizagio do Estado-Membro, nem a extensdo a estes
dos principios aplicdveis ao Estado Federal, mas antes de tudo, segundo

an ?r;.ta-se de um controle abstrato da constitucionalidade do texto norma-
tivo.
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Raul Machado Horta, o “retraimento da autonomia estadual” (%), De fato,
essas hormas estipulam regras proibitivas aos Estados, como na Constitui-
¢do anterior, a interdigho aos Governadores de Estado de editarem decre-
tos-leis (**) ou as relativas a4 magistratura e ao ensino. Além das regras
expressas, hd outras, implicitas e mesmo aquelas decortentes da estrutura
politica adotada pelo pais, ou seja, decorrentes do regime representativo,
do Estado de Direito, do federalismo mesmo etc.

E de se ver que, mesmo na Constituigio de 1988, muito pouco resta
para o constituinte estadual. Seu espago de acdo € reduzido, resumindo-se,
no mais das vezes, & adaptagao do texto federal as condigdes do governo
local, tantos sdo os principios cuja observagfo ¢ obrigatéria. Nio hd como
negar que boa parte da organizagio dos Estados-Membros j4 se encontra
desenhada anteriormente & manifestagio do Poder Constituinte Decorrente,
bastando a este completar uma arquitetirs que 4 tem seus alicerces (e
mesmo seu projeto) definidos, De qualquer modo, ainda que com uma
autonomia reduzida, ndo se pode negar que os Estados-Membros do Estado
Federal brasileiro podem se auto-organizar (como se organizam) por meio
de suas préprias Constituigdes, 0 que € impensdvel no contexto de um
Estado Unitario.

B. O poder politico-administrativo

Este poder diz respeito, antes de tudo, a trés capacidades: capacidade
de autogoverno, capacidade de auto-administragiio e capacidade de auto-
legislagao.

Sabemos que as coletividades territoriais das federages apresentam-se
sob a forma estatal, ou seja, “‘como uma miniatura do super-Estado™ (%%).
Elas possuem um governo préprio, autdnomo e, portanto, sem qualquer
relagdo hierdrquica ou de tutela com o poder central. Esse governo cons-
tituido por titulares cujos cargos sdo preenchidos na forma indicada pela
Constitui¢do, se manifesta por meio das fungSes de administrar, legislar e
julgar, que se distribuem por Orgdos distintos e independentes entre si.
Os governadores e vice-governadores de Estado sio eleitos por voto direto
e secreto mediante sufrigio universal, a cada quatro anos (art. 28); os
deputados estaduais, eleitos igualmente (§ 1.°, art. 27), escolhem a mesa
diretora das respectivas Assembléias Legislativas. Quanto aos membros do
Poder Judicidrio, ingressam na magistratura de carreira mediante concurso
piiblico de provas e titulos, ascendendo aos tribunais de segunda insténcia
por meic de promogo por antiguidade ou merecimento. Os presidentes dos
Tribunais de Justiga estaduais sdo escolhidos pelos seus respectivos membros.

(32) MACHADOQ HORTA, Raul. Autonomia do Estado-Membro no Direito
Constitucional Brasileiro, op. cit., pp. 225-226, apud De Silva, José Afonso,
op. cit, p. 133,

(33) Art. 200, pardgrafo finico da Carta Constitucional de 1968.

(34) GICQUEL, Jean et Hauriou, André. Droit Constitutionnel et institutions po-
litiques, Paris, Editions Montchrestien, 1985, p. 125.
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Coroldrio da capacidade governativa é a capacidade de auto-adminis-
tragdo, através da qual o Estado-Membro assegura o cumprimento de suas
atribuicdes por meio de seus proprios drgaos, criados por suas proprias
leis e disciplinados por suas préprias normas, obedecidos, € evidente, os
principios estabelecidos ou enumerados pela Constituicgo federal,

3.2.  As atribuicBes dos Estados-Membros

No sistema brasileiro, como dissemos linhas atrds, a competéncia esta-
dual, em principio, é aquela remanescente, ou seja, aquela que resta, a
partir da enumeracéo das atribui¢des da Unido e dos Municipios. A peculia-
ridade da técnica adotada impde que descrevamos as matérias de compe-
téncia da Unido para, dal sim, vermos o que resta para as unidades federadas.

A.  Competéncia politico-cdministirative
A.1. Competéncia internacional

Os Estados-Membros como entidades constitucionais nio aparecem no
direito internacional (*), Nao possuem personalidade internacional. Nio
podem manter relagSes com os Estados estrangeiros. Na federacéo brasileira
compete exclusivamente & Unido aparecer no plano internacional, quer cele-
brando tratados e convengdes, quer participando de organizagdes interna-
cionais. Os acordos internacionais porventura efetuados pelos governos dos
Estados-Membros ndo tém forma de acordos de direito pablico, sendo
assimilados aqueles da drbita privada. Compete, ainda, unicamente & Unifio
declarar a guerra e celebrar a paz (°).

A.2. Competéncia militar

Compete exclusivamente & Unido organizar as forcas armadas. Aos
Estados cabe apenas, nos casos de requisigdo, colocar as respectivas policias
militares, organismos administrativos destinados 2 manutencio da ordem
publica, a dispcsicdo das autoridades militares federais. De natureza militar,
sdo as seguinles alribuigdes da Unido: 1. assceurar a defesa nacional
{(art. 21, HI); 2. autorizar e fiscalizar a produciic e o comércio de mate-
rial bélico (art. 21, I1I); 3. permitir, nos casos previstos em lei comple-
mentar, que forgas estrangeiras transitem pelo territério nacional e nele
permanegam temporariamente (art. 21, [V),

A.3. Compeléncia politica

Entre as competéneias politicas a cargo uricamente da Unido podemos
citar a (i) decretagdo do estado de sitio ¢ do estado de defesa (art. 21, V),

(35) Entretanto, algumas excecdss confirmam a regra. A Baviera, no Império
Federal Alemio de 1871 mantinha relacdes internacionais. A URSS decidiu, em
1944, dar 4 Ucrania e & Bielorussia competéncia internacional. Os Cantées Suicos
também, em certos casos, aparecem na 6rhita internacional. Cf. Gicguel, Jean
et Hauriou, André, op. cit, p. 125.

(36) Art. 21, 11 da Constituicio Federal.
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bem como a concessdo de anistia, Qutra competéncia de natureza politica
exclusiva da Unifo é aquela relativa & interveng@o nos Estados (art. 21, II).
E evidente que por ser este mecanismo a ltima garantia de permanéncia
ou da unidade do Estado Federal, ¢le ndo pode ficar em outras maos sendo
aquelas do Governo federal. Por outro lado, medida excepcional como o
estado de sitio, pela importincia que representa, e pelo perigo que suscita
a sua utilizagfio arbitréria, nao pode ser decretada, a0 mesmo tempo, por
vérios niveis de governo. Apenas a Unidio é responsivel pela seguranga de
Estado, ¢ somente a ela cabe a possibilidade do uso de tais medidas.
O estado de sitio, desde que utilizado com parcimdnia, ndo é incompativel
com o federalismo, comd nio & igualmente com a democracia.

A.4. Competéncia adminisirative

Além das atribuighes administrativas relativas 3 disciplina e organiza-
¢ao de seus servigos e fungbes, cabe 3 Unido, com exclusividade, numa
evidente manifestacdo de centralismo, explorar: I) diretamente ou mediante
concessdo a empresas sob controle aciondrio estatal os servigos telefdnicos,
telegraficos, de transmissdo de dados e demais servigos ptblicos de tele-
comunicacdes; II) diretamente ou tediante autorizagdo, concessdo ou per-
missdo: @) os servicos de radicdifusdo sonora, de sons e imagens e demais
servigos de telecomunicagGes; b) os servigos e instalagdes de energia elétrica
e o aproveitamento energético dos cursos de édgua (embora em articulagéo
com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos); ¢} a nave-
gagdo afrea, aeroespacial e a infra-estrutura portudria; d) os servicos de
transportes ferrovidrios e aquavidrios entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério; €) os
servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passagei-
ros; f) 0s portos maritimos, fluviais e lacustres (art. 21 da CF). Compete,
ainda, apenas & Unido manter o servigo postal e o correio aéreo nacional
{art, 21, X), e organizar e manter 0s servigos oficiais de estatistica, geogra-
fia, geologia e cartografia de dmbito nacional (art. 21, XV); executar os
servigos de policia maritima, aérea e de fronteira (art. 21, XXII); explorar
os servigos e instalagGes nucleares de qualquer natureza e exercer o mono-
polio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimenio e reprocessamento,
a indusirializacio € o comércio de minérios nucleares e seus derivados
(art. 21, XXIII) etc.

Os Estados-Membros nao possuem, o que é normal, competéncia inter-
nacional, nem competéncia militar. Quanto & competéncia politica (no
sentido que damos a essa locugiio no presente trabalho), as unidades
federadas tém apenas atribuigBes relativas #s suas capacidades de auto-
organizacdo, ¢ autogoverno (inclusive autolegislagéo). Finalmente, em rela-
¢do as matérias de natureza administrativa, o que se percebe é que a Unido,
desde a Constituigio de 1934, vem avangando sobre um terreno antes per-
tencente aos Estados. Veja-se como exemplo as matérias relativas i explora-
¢ao dos servigos de energia elétrica e de telecomunicagbes. Atuslmente, as
administragSes locais poderfio participar da exploragdo de tais servigos,
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mas mediante autoriza¢io (ou concessao) do governo federal, subordinando,

portanto, sua politica nesses setores a politica instituida pela autoridade
federal.

Em relagao a fungdo de policia, a tradigdo brasileira tem sido no
sentido de concedé-la, via de regra, aos Estados, cabendo ao poder central
apenas excepcionalmente (*'). O que se nota, porém, ¢ um constante cres-
cer da Policia Federal, de tal modo que ela hoje desempenha atividades
outrora deixadas a cargo das policias dos Estados.

Embora durante a Constitui¢de de 1946 a Uniado dispusesse de um
Departamento de Policia, ele desempenhava fungfo restrita (**), manifes-
tando-se mais como 6rgao responsavel pela censura de diversSes piblicas (53).
Foi em 1967 que se criou o Departamento de Policia Federal, subordinado
a0 Ministério da Justiga, exercendo uma gama de atividades retiradas das
administragoes estaduais. Essa férmula foi mantida pela Fmenda Consti-
tucional n.° 1, de 1969, e pela Constituigdo de 1988.

B. Competéncia financeira

A emissdo da moeda (art. 21, VII), assim como a fiscalizagao das
operagOes e crédito, capitalizacio e seguros, cabe apenas & Unifo. Coma
lembra 8. Fagundes ("), a capacidade de emitir moeda representa um
imenso poder, podendo, com simples medidas monetarias, o Estado Central
interferic perigosamente nas atribui¢Ges dos Estados-Membros.

Sob o aspecto financeiro, a autonomia dos Estados se restringe a
claboracdo dos seus orcamentos (anuais e plurianuais), bem como & decre-
tagdo ou instituicdo dos tributos autorizados pela Constituicdo federal.
Compete, ainda, como veremos adiante, legislar, concorrentemente, sobre
direito financeiro. -

C. Competéneia legislativa

Vimos, até aqui, que a enumecragfo das atribuigdes da Unido é feita
de tal modo a conferir uma competéncia exclusiva para ela, funcionando
os dispositivos que os deferem como verdadeiras vedagdes implicitas as
esferas estaduais de governo.

Em relagio & competéneia legislativa, a enumeracao das matérias
deferidas & Unido, em alguns casos, ndo exclui a agdo dos Estados. Isto
quer significar que, além da competéncia legislativa residual ou remanes-
cente, nos casos indicados pela Constituicao federal, hd uma partitha entre
a autoridade central e as autoridades estaduais de algumas matérias. Com
efeito. A nova Constituigdo mudou sensivelmente a técnica de repartigdo
de competéncias entre os entes federados. No quadro da Constitui¢fio revo-
(37 FERREIRA FILHO, Mancel Gongalves. Comentdrios ¢ Constituicio Bra-
sileira, Sdo Paulo. Saraiva, 1983, p. 74.

(38) Idem.
(39) 1Ib. id.
(40) SEABRA FAGUNDES, Miguel, op. cit.
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gada, salvo a matéria teibutdria, cabia aos Estados a competéncia remanes-
cente. Na nova Constitui¢go, além de serem alargados os dominios de
competéncia da Unido, outras matérias foram tratadas sob a rubrica de
Competéncia Comum e Competéncia Concorrente. No campo da compe-
téncia comum todas as esferas federadas, nos respectivos dmbitos de gover-
no, sao igualmente competentes. Ocorre que as matérias inscritas nesse
campo configuram antes obrigagdes, verdadeiros dnus, do que propriamente
competéncias. J& no contexto da competéncia concorrente subsiste em mios
do Estado-Membro dois poderes. O poder, em primeiro lugar, de comple-
mentar (competéncia complementar) as normas editadas pela Unido (3
Unido cabe editar, sobre tais matérias, apenas normas gerais). E mais,
a falta da norma geral, o poder suplefivo de exercer competéncia legislativa
plena. E claro que, neste dltimo caso, conforme dispde o § 4.° do art. 23
da CF, “a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrério”.

Q art. 22 da Constituigio federal fixa o dominio legislative privativo
da Unido. Compete privativamente & Unidio legislar sobre: a) direito civil,
comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, marftimo, aerondutico, espa-
cial e do trabalho; b) desapropriagio; ¢) requisi¢Bes civis e militares, em
caso de iminente perigo e em tempo de guerra; d) aguas, energia, infor-
mética, telecomunicaces e radiodifuso; e) servigo postal; f) sistema mone-
tario ¢ de medidas, titulos ¢ garantias dos metais; g) politica de crédito,
clmbio, seguros e transferéncia de valores; ) comércio exterior e interes-
tadual; i) diretrizes da politica nacional de transportes; j) regime dos portos,
navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; k) jazidas, minas,
outros recursos minerais e metalurgia; [) nacionalidade, cidadania, natu-
ralizagao; m) populagdes indigenas; n) emigragao, imigragdo, entrada, extra-
di¢do e expulsdo de estrangeiros; o) organizacio do sistema nacional de
emprego e condigbes para o exercicio de profissdes; p) sistema estatistico,
sistema cartografico ¢ de geologia nacionais; g) sistema de poupanga, capta-
¢io ¢ garantia da poupanga popular; r) sistemas de consércios e sorteios;
5) seguridade social; f) diretrizes e bases da educagéo nacional; u) registros
piiblicos; v) atividades nucleares; x) normas gerais de licitagio e contrata-
¢80, para a administragiio piiblica direta ¢ indireta; z) propaganda comercial.

Néo hé didvida que, apesar do mito segundo o qual a nova Constitui-
¢do teria restaurado a federagdo, ¢la é centralizadora. Tanto que ampliou
o leque de matérias de competéncia privativa da Unifo.

Para contrabalangat a ampliagio das matérias de competéncia legisla-
tiva da Unifio, o constituinte fixou no parégrafo iinico do art. 22 que “lei
complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre questSes espe-
cificas das matérias relacionadas neste artigo”. Ora, isso ndo garante que
tal lei complementar serd editada. Por outro lado, é de se convir, essa
técnica de transferéncia de competéncia legislativa do poder central para
as coletividades periféricas, por via de norma infraconstitucional, nio é
propria do federalismo, mas sim do Estado Unitdrio descentralizado,
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Sdo as seguintes as matérias compartithadas entre o poder central e
os Estados-Membros, competindo a estes legislar em cardter complementar
ou supletivo: 4) direito tributdrio, financeiro, penitencidrio, econbmico e
urbanistico; &) orcamento; ¢) juntas comerciais; d) custas dos servigos
forenses; e) produgiio e consumo; f) florestas, caga, pesca, faune, conservacio
da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protegio do meio ambi-
ente ¢ controle da poluigiio; g) protecio ao patrimbnio histdrico, cultural,
artistico, turistico e paisagistico; k) responsabilidade por dano ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico; {) educagéio, cultura, ensino e desporto;
/) criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; k) pro-
cedimentos em matéria processual; [) previdéncia social, protegio e defesa
da sadde; m) assisténcia juridica e defensoria pablica; n) protecfio e inte-
gragio das pessoas portadoras de deficiéncia; o) protegio & infénciz e.a
juventude; p) organizagfio, garantias, direitos e deveres das policias civis.

Como se depreende da leitura da Constitui¢io federal, a autonomia
legislativa dos Estados-Membros € exercida sobre uma érea minima de
competéncia. Um dominio residual reduzidissimo face a vocagdo totali-
zadora do constituinte federal, somado a outro dominio complementar ou
supletivo, freqiientemente diminuido pela vocagio totalizadora do legislador
federal. Resulta dai que o campo incidente da legislagio estadual ndo
excede o “terreno administrativo, financeiro, de servigos sociais, administra-
¢io e gestiio de seus bens, ¢ quase nada mais™ (*?),

E de se trazer aqui o desapontamento de JOSE AFONSO DA SILVA
para com a federagio brasileira na Constituicio de 1969, mas plenamente
aplicivel a atual.

“As Assembléias Legislativas compete, com a sangdo do
Governador, talvez néo mais do que isto: elaborar e votar leis
complementares a4 Constituigio do Estado; votar o orgamento e
os programas financeiros plurianuais de investimento; legislar
sobre seus tributos, arrecadacgfio ¢ aplicagdo de suas rendas; dis-
por sobre a divida piblica estadual e autorizar a abertura de
operacoes de crédito; criar e extinguir cargos publicos, fixando-
lhes os vencimentos e vantagens; dispor sobre a divisdo admi-
nistrativa do territério; legislar sobre organizagio de seu minis-
tério phblico; autorizar a alienagiio, cesséo e arrendamento de
seus bens.”

D. Competéncia social-econdmica

A partir dos anos 30, quando p Estado brasileiro, seguindo tendéncia
mundial, resolveu intervir nos domfnios social ¢ econdmico, a preferéncia
do legislador foi no sentido de que tal interven¢io fosse confiada ao
Governo federal. A par de uma intervengiio econSmica propriamente dlta,
com © objetivo de dirigir e regular a economia, instituiu-se outra, cujos

(41) DA SILVA, José Afonso, op. cit., p. 02.
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objetivos menos econdmicos visavam uniformizar certas medidas estatais
necessdrias & resolugio de problemas que ultrapassavam as fronteiras esta-
duais, circunscrevendo-se ou estendendo-se, muitas vezes, por todo um
espago tegional aglomerando vérias unidades federadas.

A Constituigio de' 1891 orientou-se no sentido de construir um federa-
lismo dualista, sem uma relagio de cooperagiio entre os governos central
e estaduais. Veja-se que a Unifo ficava autorizada a prestar socorros aos
Estados apenas nos cases de calamidade pablica, ¢ desde que solicitados (*%).
O papel da Unio sendo meramente complementar, cabia prioritariamente
a defesa contra as calamidades aos governos dos Estados. A Constituicdo
de 1946, centralizandéd essa atribuigdo, j4 confere & Unifo o poder de
“organizar defesa permanente contra os efeitos da seca, das endemias rurais
e das inundagdes” (art. 5.°, XIII). Essa orientagéo foi seguida pela Consti-
tuicdo de 1969 e pela: de 1988. O art. 21, XVIII, estipula que compete
4 Unifio “‘organizar a 'defesa permanente contra as calamidades pdablicas,
especialmente as secas ¢ as inundagBes”.

Como se vé, os Estados vém sofrendo progressivamente a restrigao
.de suas autonomias, nem mesmo podendo participar das decisoes sobre as
formas de agfio a serem operadas pela Unifo em seus respectivos territdrios.

A centralizagdo da politica econdmica conduz ao crescimento da estru-
tura administrativa da Unifo que se fard acompanhar da quase monopoli-
zagdo dos recursos de origem fiscal.

Isto implica, como veremos, na diminuigho da capacidade de auto-
determinagdo dos Estados-Membros e, além disso, na diminuigdo de sua
capacidade de auto-suficiéncia econdmico-financeira. A autonomia politica
e juridica aparece como a fachada de uma construgfio inacabada, cujas
portas apenas conduzem 4 verdade da subordinag@o real dos Estados & boa
voniade do poder central, detentor de todas as decisOes.

A opgao desenvolvimentista brasileira sempre se materializou as custas
da autonomia das unidades federadas. A institucionalizagio dessa opgao
conduziu i ampliagio dos poderes da Unido, tantc em matéria legislativa
como em matéria administrativa e econdmica, concentrando-se, ainda, nas
maos desta a maior parcela dos recursos piiblicos. Isto ocorre, inclusive,
com a Constituicio de 1988,

A burocracia federal cresce com a sua supremacia: “A Superintendén-
cia do Desenvolvimento da Fronmieira Sudoeste (Sudesul), a Superinten-
déncia do Vale do Sao Francisco (Suvale), a Superintendéncia do Desen-
volvimento do Nordeste (Sudene), a Superintendéncia do Desenvolvimento
da Amazdnia (Sudam), a Superintendéncia do Desenvolvimento da Zona
Franca de Manaus (Suframa), ¢ tantos outros organismos, anteriores ou
posteriotes a 15 de marco de 1967, assinalam a presenga dominante da
Unidio nos diferentes planos da economia e da administracdo” (*9).

42) Tdem.

(43) FERREIRA FILHO, Manoel Gonegalves. “Comentéarios...” op, cif, p. 178
(44) SEABRA FAGUNDES, Miguel, op. cit, p. 13.
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O gigantismo da Unidio, e a dependéncia dos Estados podiam,. na vi-
géncia da Constituigdo anterior, ser aferidos pela observagdo. da discrimi-
naglo constitucional de rendas. A nova lei fundamental diminuiu o proble-
ma da pobreza dos Estados e Municipios, mas néo o solucionou.

D.1. A discriminagio constitucional de rendas

Afirma RAUL MACHADO HORTA que “a discriminagfio de rendas
tributdrias é uma questdo critica na organizagfo federal” (*). Ndo obstante
isso, 0 sistema tributério, regulado pelos arts. 145 a 162 da Constittigdo Fe-
deral, conferiu, mais uma vez, poderic econdmico, financeiro e tributério
# Unigo, capaz de enfraquecer o regime federativo.

Como todos sabem, o governo militar racionalizou a discriminagio de
rendas entre as esferas de governo (*%). O Cédigo Tributdrio Nacional (Lei
n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966) veio institucionalizar essa orientacic,
coroada mais tarde pelas Constituigbes de 1967, 1969 e mantida pela
de 1988.

A Constituicio atual, como a de 1969, prevé trés tipos de tributos:
— a taxa, a contribuicdo de melhoria e o imposto (*'). Além destes, mister
incluir as contribui¢Ges parafiscais e os empréstimos compulsorios. Estes
dois dltimos sio de competéncia exclusiva da Unido (salvo o disposto no
art. 149, pardgrafo Gnico). As taxas e contribuigoes de melhoria pertencem
4 competéncia cumulativa dos Estados, Unido ¢ Municipios. Quanto aos
impostos, a Constituicio define aqueles de competéncia de cada entidade
governamental, cabendo o poder residual 4 Unifo, a qual poderf instituir
outros impostos desde que ndo tenham base de célculo e fato gerador idén-
ticos aos previstos para os impostos discriminados.

Compete:

a) A Uni3io os impostos sobre:

1 — importacdo de produtos estrangeiros; 2 — exportacGes de pro-
dutos nacionais ou nacionalizados; 3 — propriedade territorial rural; 4 —
rendas ¢ proventos de qualquer natureza; 5 — produtos industrializados;
6 — operagdes de crédito, clmbio, segurcs, ou titulos ou valores mobilis-
rios; 7 — grandes fortunas;

(45) MACHADO HORTA, Raul. Reconstrucdo do federalismo brasileiro, Bra-
sflia, Revista de Informacdo Legislativa, ano 18, n® 72 (out./dez. 81), p. 22.

(48) Cf. BALEETRO, Alomar. Limitagdes Constitucionais ao Pader de Tributar,
Rio, Forense, 1877.

(47) “Imposic é a contribuigio obrigatoéria, de cariater geral arrecadada pelo
poder publico sem qualquer contraprestag¢do especifica, destinada. a cobrir as des-
pesns realizadas no interesse comum ... Taxas sfo prestacbes arrecadadas em
razfio do exerciclo do poder de policla ou como remuneragio de servigo prhblice
especifico ¢ divisivel prestado ou posto & disposigiio do contribuinte. Contribuicko
de Melhoria é o tributo instituido para fazer fmce ao custo de obras piablicas
das quals resulte uma valorizacho de determinado imdvel, devendo ser arreca-
deada do proprietario deste”. CI. Luis Roberto Barroso, op. cit, b. 83,
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b) Aos Estados, osg impostos sobre:

1 — transmissdo causa mortis ¢ doagdo, de quaisquer bens ou direi-
tos; 2 — operagdes relativas a circulagiio de mercadorias e sobre prestagdes
de servigos de transporte interestadual e intermunicipal ¢ de comunicaggo;
3 — propriedade de vefculos automotores. Podem também os Estados cobrar
adicional de até cinco por cento do que for pago & Unifio a titulo do imposto
de renda incidente sobré lucros, ganhos ¢ rendimentos de capital.

¢) Aos Municipios, os impostos sobre:

1 — propriedade predial e territorial urbana; 2 — transmissdo inter-
vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza
ou acessdo fisica, ¢ de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia,
bem como a cessdio de idireitos a sua aquisicio; 3 — vendas a varejo de
combustiveis lfquidos e 'gasosos, exceto dleo diesel; 4 — servigos de qual-
quer natureza, ndc compreendidos no 1ICM.

Os impostos mais significativos no sistema tributdrio brasileiro ficam
nas mios do Governo Central. Com isso, ele pode atingir dois objetivos:
(i} subordinar a politica fiscal dquela de natureza econdmica por ele deci-
dida; (if) auferir os recursos indispensdveis 4 implementagdo da sua poli-
tica econdmica. Por outto lado, dos quatorze impostos previstos pela Cons-
tituicdo, 7 sdo da competéncia da Unido, 3 pertencem aos Estados e outros
quatro pertencem aos Municipios.

O que ¢ clogidvel no novo texto foi a supressdo do poder antes atri-
buido 4 Unido para, mediante lei complementar, conceder isengdo de im-
postos estaduais e municipais (art. 19, § 2.° da CF de 1969). Hoje, apenas
a coletividade com competéncia impositiva pode conceder isen¢io. Mas a
aliquota do ICM, fixada pelas respectivas Assembléias Legislativas dos
Estados-membros, tem seus limites méximos fixados por resolugio do Se-
nado Federal (art. 155, V, b, da CF). O mesmo ocorre com o imposto pre-
visto no art. 155, I, @, da CF {(art. 155, IV). Além disso, como cabe 2
Unido editar normas gersis de direito tributério, a obiengdo de recursos
estaduais de origem fiscal fica submetida a certos principios que limitam
a capacidade impositiva -dos poderes pidblicos locais.

Os insuficientes recursos financeiros deixados aos Estados pelo Cons-
tituinte serio compensados por um sistema de transferéncia constitucional
de rendas, que a pretexto de subsidiar um federalismo cooperativo através
do qual as regiGes mais ricas financiam o crescimento das regides mais po-
bres, acaba por institucionalizar de vez, como na Carta revogada, a supre-
macia politica do Govemno federal sobre os governadores estaduais.

A autonomia financgira dos Estados se vé restringida por dois fatores:
(1) insuficiéncia dos tributos de sua competéneia impositiva; (i) subordi-
nagio desta capacidade impositiva 2 legislagdo federal.

Nio hé ddvida, porém, que a nova Constituigio ampliou as possibili-
dades financeiras das coletividades locais.
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A fragilidade dos recursos atribuidos aos Estados, na Constituigio de
1969, podia ser medida pelos dados divulgados pelo Instituto de Pesquisa
Econfmica e Social.

Em 1981 a composigdo da receita piblica global, no Brasil, se verifi-
cou do seguinte modo: ()

Unido — 76%
Estados — 22%
Municipios — 2%

A participagio dos Estados na Receita Piblica ficava menor ainda
quando comparada nfio apenas ao orcamento da Unifo, mas igualmente
aquele dos 6rgdos federais somados da administraciio indireta (**), Com
efeito, o orgamento federal, que representava o triplo dos orgamentos esta-
duais somados, néio significava mais de 3,6% do total dos orgamentos
acumulados das administragdes direta e indireta.

A evolugfo do poder econdmico da Unido, até a carta de 1988, pode
ser medida pela seguinte informagBio: em 1955, embora o orgamento
federal fosse superior & soma dos orgamentos estaduais ¢ municipais reu-
nidos, a superioridade em relagdo aos orgamentos estaduais nfio excedia de
40% (*°). Em 1981, a superioridade foi além de 350%.

Esses elementos demonstravam a necessidade da redefinigao radical do
federalismo brasileiro. Federalismo cooperativo, sim. Mas ainda federalis-
mo. O que se processava ontem ndo conduziria a outra coisa sendo & motte
do Estado federal. Mas a nova Constituigdo, embora aumentando a capa-
cidade arrecadatéria dos Estados e Municipios, ndo deu a eles o que era
reivindicado.

D. 2. O problema do desenvolvimento num Estado federal

A distribuicdo de riquezas ndo se efetiva de modo equilibrado em
nosso Pafs. Estados economicamente fortes, como os da regidio Centro-Sul,
situam-se ao lado de outros, dotados de infra-estrutura econdmica mais fré-
gil, como os do Nordeste e mesmo os do Norte. Esse dado tem influenciado
a arquitetura da Federagdo. Note-se que o Estado federal de tipo dualista
proposto pela Constituigio da primeira Repdblica nio pbde manter-se. A

(48) Conferéncia do Ministro Ewald Pinheiro, do Tribunal de Contas da Unifio,
publicada no Didrio Oficial da Unifo, de 2 de jJaneiro de 1980, p. 52 apud MA-
CHADO HORTA, Raul, Reconstrucio do Federalismo Brasileiro, op. cit, p. 22.

(49) A administragio indireta conta com aproximadamente “436 drghos”, enire
o8 quais; “383 autarquias, 23 empresas pfblicas, 23 Pundacdes, 3 Territérios Fe-
dersls, 3 orghos autbnomos e 1 fundo”, Cf. MACHADO HORTA, Raul, Recons-
trucdo do ..., op. cil, p. 22. )

(50) BSegundo dados do Institnto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Cf.
Anudrio Estatistico do Brasil — 19568, IBGE), em 1955 a Unifo arrecadou
Cr$ 55.670.936.000,00 enquanto os Estados arrecadarsm Cr$ 40.873.995.000,00 ou
seje, apenas 40% menos que o Estado Federal. Ver Machado Horie, Raul, Pro-
blemas do Federalismo Brasileiro. Belo Horieonte, Revista Brasileira de Estudos
Politicos, n? 2, 1958, p. 30.
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autonomia politica concedida aos Estados era insuficiente face a precarie-
dade de recursos de alguns governos, incapazes até de manter um aparato
burocritico simples de caracteristica liberal, adstrito as fungdes de legislar,
administrar ¢ julgar. Ndo foram poucas as vezes em que sob a forma de
“socorros” o Governo central transferiu recursos para as administragdes
estaduais em momento de conjuntura desfavorével. Embora os Estados deti-
vessem ampla autonomia financeira, a economia de alguns deles ndo permi-
tia que se¢ bastassem a si mesmos. Percebeu-se, entdo, que numa federagdo
ndo podem subsistir um regime de disparidade econdmica entre as unidades
que a compdem.

Relativizou-se a partir de entdo, a nogio de autonomia local, procuran-
do-se instituir um sistema que permitisse um relacionamento mais estreito
entre os vérios niveis de governo. Esse processo, entretanto, acabou sendo
descaracterizado depois de 1964, notadamente por meio das Constitui¢Oes
de 1967 ¢ 1969, quando os Estados-Membros ficaram praticamente sob &
tutela do poder central. De qualquer modo, o desvio de seu verdadeiro sen-
tido néic invalida o que o federalismo cooperativo carrega de methor.

E evidente que as disparidades regionais existentes no Brasil devem
ser suprimidas. E evidente, ainda, que o combate a tais disparidades exigem
politicas que superem os limites estaduais, movimentando recursos, muitas
vezes, superiores aqueles produzidos ou arrecadados pelos Estados envol-
vidos.

O sistema constitucional atual ndo desconhece essa realidade. A repar-
tigAo constitucional de rendas assim como a de competéncias parece ser
uma resposta a ela. Com efeito, 0 poder central atua de dois modos princi-
pais: (i) transferindo recursos para os Estados-Membros; (ii) diretamente,
promovendo o desenvolvimento, por meio de seus drgéios administrativos,
nas diversas regides e, notadamente, no Nordeste.

A transferéncia de rendas previstas pela Constituigéo, a qual privilegia,
de certo modo, os Estadbs mais débeis financeiramente, acaba sendo anu-
lada pela transferéncia informal de rendas que beneficia as unidades federa-
tivas mais fortes. Um ekemplo: “em 1968, o Nordeste exportou para a
regido Sudeste Cr§ 373.622.000,00 e importou Cr§ 2.553.376.000,00 o
que significa dizer que pagou de ICM aqueles Estados Cr$§ 333.006.400,00,
e deles recebeu Cr§ 56.043.300,00. Houve, pois, uma diferenga contra o
Nordeste, em valores de. 1968, de Cr$ 326.963.100,00 (*'). Essa situago
deve permanecer com a nova Constituicdo. Alguns autores defendem como
solugéio a esse problema uma redefinigio do ICM (Imposto sobre Circula-
¢do de Mercadorias), agora ICM, tnico tributo importante de competéncia
dos Estados, chegando mesmo a sugerir o rateio igual dos recursos oriundos
de operagdes de circulagiio de mercadorias entre os Estados importadores
e os exportadores. Nio nos parece ser esta a melhor solugéo. Substituir-se-ia
a situacdo atual de superioridade econdmica dos Estados produtores, para
uma situagdo de pentiria de todos os Estados (produtores e consumidores).

(51) BONAVIDES, Paulo. O Federalismio e a Necessidade de uma Revisdo da
Forma de Estado, in “Reflexdes: Politica e direito”, Rio, Forense, 1978, n. 151
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Quer nos parecer que, como ji afirmado, a melhor solugio € aumentar o
transporte de rendas da Unifio em direcdo aos Estados, favorecendo-se as
unidades federadas menos ricas.

(ii) Quanto ao segundo modo de interven¢io do Governo central, como
dissemos, se manifesta pela atuagdo direta dos organismos federais nos ter-
ritérios dos Estados-Membros. A técnica do planejamento regional instituida
pela Constitui;ﬁo de 1946 foi mantida pelas demais Constitui¢tes. O prin-
cipal objetivo € “alterar o desequilibrio verificado na estrutura do Pais <
promover ¢ desenvolvimento do Nordeste, drea marcada pelo investimento
rarefeito” (°%). A atnbmgao da promog@io do desenvolvimento & Unifio car-
rega alguns inconvenientes. De fato, tal atividade ¢ desenvolvida por 6rgéos
administrativos federais que adquirem, face aos recursos disponiveis, um
peso significativo nas regides que atuam, manifestando-se com uma carga
de poder nio poucas vezes superior aos préprios governos estaduais.

Essges drgiios dispSem de orgamentos superiores &queles da maioria dos
Estados da Federagio. J4 em 1963 a Sudene dirigia um montante financeiro
superior 4 soma da receita prevista no mesmo periodo nos orgamentos do
Marenhéo, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Ala-
goas, Sergipe e Bahia, Estados que se situam na drea de atuagio do Srgdo
federal” (*%).

E o mais grave é que os recursos dos varios Srgios de promogdo do

desenvolvimento regional sdo aplicados tendo em vista planejamento reali-
zado na Grbita federal.

Face a esse problema comecaram a circular na doutrina juridica, ¢
mesmo no cendrio politico, algumas propostas ousadas. Entre as teses, talvez
a mais significativa seja aquela oferecida por Bonavides (*!). Trata-se de
transformar os entes administrativos federais de atuagdo regional em verda-
deiras coletividades regionais autSnomas, dotadas de capacidade politica,
constituindo um quario nivel governativo do Estado federal.

"

Em suas palavras: . a questdo ¢ de extrema atualidade. Envolve
necessariamente reformas constitucionais profundas que permitam criar ¢
definir, em favor das regides, uma instdncia politica prépria, convertendo-se
em quarta esfera de governo dentro das dimensdes federativas do novo
sistema constitucional que venha, porventura, a estabelecer-se”.

Quer nos parecer que esta € uma tese que mereceria ser discutida e
estudada. Sua institucionalizagfio consistiria na realizagio de um casamento
ntre a doutrina do Estado Federal nascida nas Américas, com as novas téc-
nicas de descentralizagio em curso atualmente na Furopa, promovidas por
vérios pafses entre os quais a Bélgica, a Espanha, a Ttilia ¢ mesmo a Franca.

(52) MACHADO HORTA, Raul, A Autonomia do ..., op. cit, p. 115

(53) Idem — p. 314.

(64) .Sobre isso ler do sutor citado O. caminho para um jederalismo dus regices;
O Federglismo e a Necessidade dez uma Revistfo da Forma de Estado e O Pla-
nejamento e os Organismos Regionais como Preparacdo a um Federalismo das
Regides, obras citadas.
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A Constituigio de 1988, entretanto, néio ouviu o reclamo de um bom
nimero de juristas. Ndo hd divida que inovou, ao prever, no seu préprio
texto, a criagio de organismos regionais. Mas na verdade, apenas elevou
para o nivel constitucional uma prética j4 presente hd décadas no cenério
politico brasileiro. Dispde o art. 43 da Lei Fundamental que “para efeitos
administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e & redugiio das desi-
gualdades regionais”. Lei Complementar dispord sobte a composigdo dos
organismos regionais que executarfio, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social,
aprovados juntamente com estes. Perceba-se que as regiGes constituirdo me-
ras divisbes administrativas da Unido, ligadas & ela e a ela subordinadas.
Foi uma pena ter-se perdido a oportunidade de se instituir, desde logo,
pessoas regionais, com capacidade, inclusive, politica. Com isso a inevitéd-
vel perda de poderes por parte dos Estados (a desigualdade dos Estados
brasileiros, com efeito, dificulta a instituicdo de uma verdadeira federagao)
seria compensada pela descentralizagio politica operada a nivel regional,
cabendo &4 Unifio competéncia para legislar apenas sobre as matérias de
nivel nacional. Quanto s demais, haveria uma partilha entre os entes regio-
nais, os Estados-Membros e os Municipios.

4. Conclusio

Nio hé diivida que a Constituigio de 1988 trouxe intimeras inovagOes.
E evidente que contribuiu para a consolidagéio do processo de democratiza-
¢o do Pafs, processo esse que se desenrolava desde o governo Geisel.

No que se refere & Federagdio, a nova Lei Fundamental alterou sua
configura¢io. Ela, por exemplo, deu mais liberdade aos Estados-Membros
no que concerne ao seu poder de auto-organizagio. Atribuiu, inclusive aos
Municipios, este poder. Por outro lado, ampliou a capacidade arrecadadora
dos Estados (e, igualmente, dos Municipios), de tal sorte que os recursos
que se encontravam em m#os da Unido foram, em parte, redivididos. Entre-
tanto, o Governo federal continua com a maior fatia do bolo tributério.

Mas a Constituigdo de 1988 ndo pode ficar isenta de criticas. Ela au-
mentou, a despeito do que dizem os Constituintes, o processo de centraliza-
¢d0, jA que as matérias de competéncia da Unido foram significativamente
ampliadas. De tal sorte que, hoje, como ontem, pouco resta para os Estados
no que se refere & sua capacidade legislativa. A competéncia remanescente
dos Estados-Membros é ‘quase um nada, em face do mimero de matérias
que sio ou de competéncia privativa da Unido, ou de competéncia concor-
rente, cabendo neste caso, como se sabe, & Unido editar normas gerais.

Finalmente, no que se refere & politica econémica (incluida a de desen-
volvimento) foi uma pena a nova Constituicio Federal niio ter aproveitado
a experincia descentralizadora emergente ora na Europa continental, insti-
tuindo um outra nivel politico representado pelas regides.
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Sobre a aplicabilidade da norma
constitucional que instituiu 0 mandato
de injun¢ao

Ixocencio MARTIRES COELHO

Professor Titular da TUnB. Subprocurador-
Gera! da Repablica.

SUMARIO

I — Colocagdo do tema
Il — Aplicabilidade das normas consiitucionals

HI — Aplicabilidede das normas definidoras dos direttos
e garantias fundamentais

1V — Aplicabilidade do preceilo instituidor do mandade
de injuncfio (CF — Art, 59, inciso LXXI)

V — Finalidade do mandgdo de injungdo

I — Colocagio do tema

Promulgada a nova Constituic#o. do Brasil ou, antes mesmo, ainda no
decorrer dos trabalhos constituintes; acesa controvérsia surgiu em torno da
aplicabilidade imediata do preceita constitucional criador do mandado de
injuncéo, destinado -— pelo que entéio s dizia e veio a se confirmar no texto
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afinal promulgado — a dar pronto cumprimento as normas constitucionais
definidoras daqueles direitos ¢ garantias fundamentais, cujo exercicio nfo
se pudesse verificar, desde logo, pela inexisténcia da respectiva regulamen-
tagao.

Posto o tema nestes termos tdo singelos, parecerd ao estudioso menos
atento que ndio tem sentido nem sequer formular essa questdo, pois seria
contraditério, para ndo dizer irdnico ou até mesmo jocoso, se condicionar o
uso desse instrumento & superveniéncia de sua regulamentagéo, se ele foi
concebido, precisamente, para assegurar imediato exercicio a direitos ca-
rentes de regulamentagao.

O argumento, 4 primeira vista atraente ¢ fascinante, afinal pode se
mostrar enganoso ou, pelo menos, sem a for¢a de convencimento que apa-
rentemente possui, como se procurard demonstrar ao longo das considera-
cOes expostas a seguir.

I1 — Aplicabilidade das normas constitucionais

Embora concordemos com JOSE AFONSO DA SILVA (Aplicabili-
dade das normas constitucionais. Sdo Paulo, RT, 2.* ed., 1982, pp. 63/67),
quando observa que a classificagio, pura e simples, das normas constitucio-
nais em quto-aplicdveis e ndo auto-aplicdveis ndo corresponde, com efeito,
nem 2 realidade das coisas, nem as exigéncias da ciéncia juridica, nem as
necessidades priticas de aplicagdo das ConstituigGes, pois sugere a existén-
cia de normas constitucionais ineficazes e destituidas de imperatividade —
quando sabemos que todos os preceitos da Constitui¢do, por sua peculiar
natureza, sdo dotados da maior forga imperativa, que lhes advém direta-
mente da fonte constituinte —, relembramos, aqui, a aludida distingdo, pela
sua utilidade para o desenvolvimento destas consideragdes.

De acordo com essa classificagdo — criada pela doutrina ¢ pela juris-
prudéncia norte-americanas e difundida, entre nés, pioneiramente, na obra
de RUI BARBOSA —, considera-se que um dispositivo constitucional ¢
auto-executdvel (self-executing), quando nos fornece uma regra, mediante
a qual se possa fluir ¢ resguardar o direito outorgado, ou executar o dever
imposto, ou, ainda, quando contenha determinagies para cujo cumpri-
mento ndo se precise constituir ou designar nenhuma autoridade, nem criar
ou indicar nenhum processo especial, ou, finalmente, quando o direito que
ele institua se ache armado por si mesmo, pela sua prépria natureza, dos
seus meios de execucdo e preservacdo; diversamente, ndo seriam auto-exe-
cutdveis aqueles preceitos constitucionais que se limitam a indicar princi-
pios, sem estabelecer normas, por cujo meio se logre dar a eles o vigor de
lei (RUI BARBOSA. Comentdrios a Constituigdo Federal Brasileira. Sdo
Paulo, Saraiva, 1933, vol. II, pp. 477 e segs.).
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Em outras palavras, ainda segundo a doutrina norte-americana, men-
cionada naquela obra de RUI BARBOSA, considera-se disposicio executs-
vel por si mesma aquela que ministra a norma, ou os meios, pelos quais se
-possa exarcer e, proteger o direito, que ela dd, ou cumprir o dever e desem-
penhar o encargo que ela impde (op. e vol. cits., p. 488). Se, a0 revés, tal
norma ou tais ‘meios dependerem de ulterior criagdo legislativa, enquanto
néo forem criados, paralisariio ou reteriio a eficdcia dos preceitos constitu-
cionais, que deles dependam para se tornarem operativos.

Ainda segundo o magistério de RUI BARBOSA, as disposicdes consti-
tucionais, em sua maioria, ndo sio auto-aplicdveis, porque a Constitui¢io
niG se executa a si: mesma, antes requer a agdo legislativa, para lhe tormar
efetivos os preceitos, o que ndo quer dizer, entretanto, possua a Lei Maior
cléusulas ou preceitos a que se deva atribuir o valor moral de conselhos,
avisos ou liges, porque todos tém a forga imperativa de regras, ditadas pela
soberania nacional ou popular acs seus érgios {op. cit., pp. 488/489).

qu, como distinguir, substancial e objetivamente, entre tais preceitos,
para a{lrmar que uns sdo de si bastantes, enquanto outros dependem da
mediacéio do legisledor, para se tornarem plenamente eficazes?

Nesse terreno, em que pese a0 prestigio de alguns dos modernos dou-
trinadores, que se debrugaram sobre o tema, as respostas oferecidas, em sua
quase totalidade, embora paregam nos ministrar novos critérios para resol-
ver o problema, em verdede o que tém feito & repetir as teses expostas pelos
antigos, sem avan¢ar um passo Sequer no ponto em que & questdio perma-
neceu, desde e sempre, criticamente estacionada. Mais ainda, padecendo do
mesmo vicio tautolégico das propostas que pretendem superar, acabam por
afirmar;, em linguagem rebuscada embora, que s8o auto-aplicdveis as nor-
mas ‘'que ndo dependem de outras para a sua aplicacio. . .

Agora, felizmente, comegam a surgir novos e promissores enfoques,
como o que resultou da monumental tese de doutoramento de JOSE JOA-
QUIM GOMES CANOTILHO — intitulada “Constituicio dirigente e vin-
culagio do legislador” —, onde o consagrado constitucionalista portugués.
enfrentando 0 problema das relagdes entre a Constituigio e a lei, mergu-
lha fundo no exame das chamadas normas constitucionais programéticas,
com vistas a esclarecer “o que deve (¢ pode) uma Constituigdo ordenar aos
Grgaos legiferantes e o que deve (como e quando deve) fazer o legislador
para cumprir, de forma regular, adequada e oportuna, as imposigdes cons-
titucionais” (Coimbra, Coimbra Editora Ltda., 1982, p. 113.

Com bese nos estudos desse festejado jurista, forte na doutrina alema,
hoje em dia néo hé mais falar sequer na existéncia de normas constitucic-
nais programiticas — tradicionalmente tidas como as menos eficazes dentre
as regras integrantes do Texto Fundamental —, porque tais normas tém
valor juridico constitucionalmente idéntico aos dos restantes preceitos da
Lei Maior, € a eventual mediacdo da instincia legiferante, na concretizaciio
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de tais normas, ndo significa que elas dependam da inferpositio do legislador;
pelo contrério, é a positividade das normas-fim e normas-tarefa (normas
programiticas) que justifica a necessidade da intervencio dos 6rgiios legife-
rantes, pelo que perdeu sentido a tradicional dicotomia norma atual, norma
programatica, j& que “'todas as normas sio actuais, isto é, tém uma forga
normativa independente do acto de transformacio legislativa” (Direito Cans-
titucional. Coimbra, Almedina, 4.* ed. 1986, pp. 132/133).

1. Ora, se nem as chamadas normas constitucionais programdticas
s¢ admite sejem dotadas de menor cargs eficacial, em face de outros precei-
tos da Lei Maior, como tradicionalmente se afirmava, sem maior discrepén-
cia, pode admitir-se que regras outras — tais como as definidoras dos direi-
tos e garantias fundamentais — fiquem a depender da mediagdo legislativa
para se tornarem eficazes?

Se admitirmos essa dependéncia, ndo s6 deitaremos por terra todos o0s
avangos da moderna doutrina construida em torno da forga vinculante das
Leis Fundamentais, como retornaremos # ultrapassada concepgiio segundo a
qual a Constituicio deve mover-se no &mbito das leis, ao invés de as leis
se moverem no émbito da Constituicho (Gomes Canctilho, op. cit., p. 266).

111 — Apilicabilidade das normas definidoras dos direitos
e garantias fundamentais

Na trilha aberta pela Lei Fundamental de Boon (art. 1°, 3) e percor-
rida pelas Constituigles de Portugal (art. 18, 1) e da Espanha (art. 53, 1),
nossa Carta Politica contém preceito determinendo que as normas definido-
ras dos direitos e garantias fundamentais tenham aplicacfio imediata, em
ordem a afastar, desde logo, e como regra, as construgBes hermenéuticas que,
no passado, lograram esvaziar o contefido das chamadas “Declaracdes de Di-
reitos”, com o expediente de condicionar a sua concretizagio ao advento
de normas infraconstitucionais que, muitas vezes, nem sequer eram previs-
tas no Texto da Lei Maior.

A esse propésito vale lembrar, pela sua formulagBo pioneira, antiga
ligio de Rui Barbosa, que, mesmo no clims e no contexto de aceitacdo da
menor densidade eficacial des chamadas normas programéticas, ji nos pti-
mérdios da Repiblica incluia, entre as normas de aplicagfio imediata ¢ au-
tdnoma, precisamente aquelas em que formuladas as declaragBes constitu-
cionais de direitos, por ele consideradas atuantes ipso jure, pelo mero fato
da sua existéncia nas Constitui¢des onde se consignam.

Ao fundamentar essa tomada de posigdo, mais uma vez de forma pio-
neira entre nds, disse o grande jurista que o fazia por trés motivos, assim
expostos em sua linguagem peculiar:

“Primeiro, porque a declaracio de um direito individua! pela
Constituigiio do Estado imports na immediata acquisiciio do direi-
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to assegurado e na prohibigdo geral aos particulares e s autorida-
des piblicas, de o violarem.”

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

“Segundo, porque, ainda quando o Poder Legislativo nao es-
tabeleca medidas especiais em sua defesa, esse direito, pela sim-
ples razio de existir, encontra nos remedios geraes de direito
commum 08 meios de se desaffrontar, reparar e manter.”

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

“A terceira consideragdo, emfim, pela qual os direitos indi-
viduaes proclamados nas Constituigdes ndo sio dependentes da
lei, para se effectuarem, est4 em que, sendo o principal intuito
dessas declaracBes constitucionaes cercar esses direitos de uma
trincheira inaccessivel ao arbitrio, assim dos Governos, como dos
Parlamentos, ficaria totalmente annullada a garantia, de que ahi
se cogita, se taes direitos se nfo pudessem reinvidicar sendo estri-
bados em actos legislativos™ (op. cit. pdgs. 484/485).

Comentando o antes mencionado dispostivo da Constituigéo de Portugal
(art. 18, 1), GOMES CANQTILHO e VITAL MOREIRA observam que
a primeira caracteristica do regime préprio dos direitos, liberdades e garan-
tias, assegurados naquela Carta Politica, consiste em que os respectivos
preceitos sdo, ndo apenas normas preceptivas — € nao simplesmente normas
programéticas —, mas sobretudo normas de eficdcia imediata, que “néo ca-
recem ¢de mediagio, desenvolvimento ou concretizagio legislativa para serem
aplicdveis, pelo que se aplicam mesmo na auséncia de lei” (in Constituicio
da Repiblica Portuguesa Anotada. Coimbra, Coimbra Editora, 1984, 1.°
vol.. ». 164).

Tende em vista, porém, que nalguns casos a propria Constituigdo
remete para a lei a disciplinagio do exercicio de certos direitos fundamen-
tais — como, por exemplo, o art. 52, 2, que assegura o direito de agdo
popular, nos casos e nos termos previstos na lei —, confessaram-se¢ em
divida, nesse ponto, aqueles ilustres juristas, sem apresentar, logo, qualquer
proposta de solugio para a questfio suscitada.

Diante de igual dificuldade — decorrente da redagdo do art. 5.° da
nossa Carta Politica, que faz depender de ulterior mediacio legislativa o
exercicio de muitos direitos ali anunciados (e, g. incisos VII, XIII, XV,
XXVIII, efc.), mas, a0 mesmo tempo, em seu § 1.°, declara que as normas
definidoras desses e de outros direitos tém aplicacio imediata —, os juristas
CELSO BASTOS e IVES GANDRA MARTINS propdem se considere como
principio vigorante o da imediata aplicabilidade de tais normas, salvo
quando a prépria Constituigdo, expressamente, declarar que o direito ace-
nado s6 serd executdvel nos termos e na forma da lei, ou quando o preceito
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for destituido de clementos minimos que assegurem a sua aplicacdo (Comen-
tdrios & Constituicio do Brasil. Sio Paulo, Saraiva, 1989, 2.° vol., p. 393).

Mas, qual o critério seguro para reconhecer ou afirmar que certo
dispositivo ndo contém os elementos minimos necessérios a sua aplicagdo?

Ainda no contexto constitucional portugués, outro jurista de expressio
— JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE —, ao comentar o dispositivo
que assegura aplicabilidade imediata aos preceitos reguladores dos direitos,
liberdades ¢ garantias, diz que a qualidade de direito imediatamente aplic4-
vel, assegurada a tais preceitos, significa, em primeiro lugar, a afirmagéo
do seu caréter juridico-positivo e niio meramente programdtico ou procla-
matério, jd niio se podendo dizer — a partir de agora — que os direitos
fundamentais s6 tém real existéncia juridica por forga da lei ou que valem
apenas com o conteldo que por esta lhe for dado. (Os direitos fundamentais
na Constituigdo portuguesa de 1976, Coimbra, Almedina, 1987, pp. 254/255).

Na Espanha, onde a regra constitucional referente a imediata aplica-
bilidade dos preceitos ‘definidores dos direitos fundamentais ndo ¢ tao
explicita quanto 2 das Constitui¢ies da Alemanha e do Brasil, a opinido
dos autores € unédnime quanto & eficdcia direta e imediata de tais preceitos,
como registra CANO l\gATA, em seu estudo sobre o controle de garantias
pelo Tribunal Constitucional (EI control de garantias por el Tribunal Cons-
titucional y otros estudios. Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado,
1984, p. 17).

Ali, segundo o magistério do conceituado GARCIA DE ENTERRIA,
esse opgdo do constituinte redemocratizador da Espanha — claramente
inspirada pelos autores da Lei Fundamental de Bonn — deveu-se & neces-
sidade de evitar a burla em que consistia o sistema de liberdades do regime
franquista, no qual as leis continham enféticas declaragbes de direitos que
nunca se concretizaram, ou porque dependiam de leis que jamais foram
editadas — o que ocorreu com a maioria daqueles direitos —, ou porque,
ao serem legalmente disciplinados, o foram arbitrariamente, seja no con-
tetido, seja no modo como poderiam ser exercidos (La Constitucidn como
norma y el Tribunal Constitucional. Madrid, Civitas, 1985, 3.2 ed., P 74),

IV — Aplicabilidade do preceito instituidor do mandado de injuncdo
(CF — Art. 5" inciso LXXI)

O dispositivo da Constituigio de 1988, em que foi instituido o man-
dado de injungfio, é do seguinte teor, verbis:

“Art. 5° (Omissis).

......................................................
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LXXI — conceder-se-4 mandado de injungfio sempre que
a falta de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais ¢ das prerrogativas inerentes
& nacionalidade, & soberania e & cidadania”;

Figurando, esse preceito, no Titulo dos Direitos ¢ Garantias Funda-
mentais, estd obviamente compreendido no ambito de incidéncia da regra
estabelecida no § 1.° do aludido art. 5.° da Constituigdo. Conseqilientemente,
tal preceito, em tese, tem aplicagio imediata, segundo o critério generica-
mente proposto, entre outros, por CELSO BASTOS e IVES GANDRA
MARTINS (op. e loc. cits.).

Antes de procedermos ao exame critico do aludido dispositivo da
Constituigdo, a ver se ele contém aqueles elementos minimos possibilitantes
da sua imediata aplicagio, sem necessidade de norma infraconstitucional
que o atualize, cuidamos oportuno enfatizar — citando VICENTE GRECO
FILHO — que a figura mais polémica, dentre os novos imstitutos do
texto constitucional, certamente é o mandado de injungdio, ndo s6 pelo
seu alcance, mas também pela indefinigiio com que foi tratado, sendo que
a maior dificuldade para a sua interpretagio deriva, essencialmente, de
o constituinte nfio haver definido a sua finalidade, diversamente do que
fez com o0s demais instrumentos afins, como o habeas corpus, o mandado
de seguranca e o habeas data (in Tutela constitucional das liberdades.
Sdo Paulo, Saraiva, 1989, pp. 179 e 181).

Abstragdo feita, por enquanto, desse aspecto do problema, vejamos
como tém se posicionado os doutrinadores brasileiros a respeito da aplica-
bilidade do mencionado dispositivo constitucional.

Sem que a ordem das citagdes traduza preferéncia ou hierarquia entre
os diversos autores consultados, aqui se transcrevem as vérias opinides:

— CALMON DE PASSOS

“Afirmou-se a inviabilidade do ajuizamento do mandado de
injuncdo enquanto ndo regulamentado seu procedimento pelo
Congresso Nacional, Discordamos. Insistimos em afirmativa que
temos feito reiteradamente: nfio se outorga direito sem que, neces-
sariamente, para ele exista remédio ou procedimento aplicdvel.
Se inexiste algo expressamente previsto, constrdi-se analogicamen-
te, atendidos os principios pertinentes e prescrigdes compativeis.

O mandado de injungéio é ag@io. E para toda agdo jé existe
um procedimento adequado (no minimo, o ordinério), que recolhe
tudo quanto ndo tenha merecido disciplina especial. Mas ndo é
este 0 caso do mandado de injung@o. Os remédios constitucionais

L Inf. lagisl. Brosilic o, 26 », 104 . out./dex. 1989 49



de protegiio aos direitos individuais e coletivos sio de natureza
sumdria, dada a urgéncia que se reclama para a tutela que por
intermédio deles se postula.

Como vimos, a inicial atende ao que se prescreve para toda
inicial. E como em todo processo, a citagdo das partes é funda-
mental, sob pena de nulidade. O prazo para resposta € 0 do
mandado de seguranga, mais prdximo do mandado de injungéo
que a agho direta de inconstitucionalidade. Cuidase, por igual,
de feito que nio comporta audiéncia de instrugdo ¢ julgamento.
A ouvida do Ministério Piblico Federal se impde. O érgdo julga-
dor poderd requisitar todas as informagGes que julgar convenien-
tes. Devidamente atendidas essas diligéncias, se forem determi-
nadas, haverd o julgamento. Da decis@o, se proferida por érgio
que ndo o Supremo, caberdo os recursos adequados.

Nido vimos, portanto, o que falta para que se possa disci-
plinar, satisfatoriamente, o procedimento do mandado de injuncgo,
mediante a aplicagdo das normas pertinentes a outros procedi-
mentos afins ¢ as que presidem a todos 0s procedimentos instau-
rados em nossa ordem juridica” (Mandado de Seguranga Coletivo,
Mandado de Injuncdo, Habeas Data. Rio, Forense, 1989, p. 122).

— CELSO AGRICOLA BARBI

“E parece fora de divida que o mandado de injungio €
garantia fundamental, porque serve para assegurar outros direitos
constitucionais ameagados de ndo uso por falta de norma regula-
mentadora.

Acresce que, na pior das hip6teses, o mandado de injungéo,
sendo agio judicial, terd curso pelo procedimenio ordinario, pre-
visto no Cédigo de Processo Civil, que é ¢ procedimento adequado
a qualquer agdo que ndo tenha procedimento especial previsto
no mesmo Cédigo ou em lei especial.

Impée-se, pois, a conclusdo de que a norma sobre mandado
de injungdo estd em pleno vigor e ele pode ser requerido inde-

p

pendentemente de regulamentagao” (RT, 637/Nov. 1988, p. 10).

— JOSE AFONSO DA SILVA

“Finalmente, cumpre esclarecer que o disposto no art. 5.°,
LXXI, ndo depende de regulamentacdo para ser aplicado. O texto
possui todos os elementos suficientes a4 sua imediata aplicagdo,

50

R. luf. lggisl. Brasilia a. 26 w. 104 out./dez. 1989



reforgada essa aplicabilidade direta com o disposto no § 1.° do
mesmo artigo, o que “significa que os juizes ndo poderfio deixar
de atender a toda e qualquer demanda que lhes for dirigida”,
¢ ndo poderfio deixar de decidir também dado o monopélio juris-
dicional (non liquet)” (Curso de Direito Constitucional Positivo,
Séo Paulo, RT, 1989, 5. ed., p. 390).

— IRINEU STRENGER

“Em nossos dias os principais doutrinadores admitem estar
superada a teoria das normas auto-aplicéveis contraste com
as que ndo o sio. Aceita-se que e¢xistem as normas de eficdcia
plena, as de eficficia contida e aquelas de eficdcia limitada.

A hipétese do mandado de injungdo classifica-se, ao que tudo
indica, entre as normas de eficécia contida, pois ndo pode pres-
cindir de providéncia normativa ulterior para a sua exata aplica-
¢do, dado que insitamente existem dificuldades de execugdo.

Niéo queremos com esse posicionamento significar que a
norma deva ficar a espera de seu regulamento para ser aplicdvel.

Somos de opinidio de que as situagGes subjetivas positivas
ensejam, desde logo, o seu exercicio, cabendo ao julgador si et
in quanium encontrar os mecanismos que possibilitem sua aplica-
¢do, utilizando-se dos meios que j4 foram anteriormente aponta-
dos neste trabalho,

------------------------------------------------------

A maneira como foram propostas as diversas questdes versa-
das leva-nos a formular a aplicagio imediata do mandado de
injungdo através do que chamarfamos de decisbes discriciondrias,
entendendo como tais as que s@o proferidas em razio de uma
habilitagio juridica. A faculdade seria atribuida em fungio de
determinados cascs, segundo o estabelecimento de um fim de regu-
lagio definido e de acordo com os limites gerais da discricio-
nariedade.

Assim, a discricionariedade estaria vinculada ao fim que a
norma persegue” (Mandado de Injungdo. Rio, Forense, 1988,
2° ed., p. 33).

— ULDURICO PIRES DOS SANTOS

“Niio pode padecer a menor ddvida de que a ordem de
injungdo deva ser auto-aplicivel. Qualquer tentativa no sentido
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de regulamentéla ird de cncontro ao que dispde o § 1.° do
art. 5.° da norma constitucional que enfatiza: “As normas defi-
nidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo ime-
diata” (Mandsdo de Injungdo. S3o Paulo, Paumape, 1988, p. 53}.

— RITINHA GEORGAKILAS

“Concluimos este breve comentério assinalando que auséncia
de norma especifica regulamentadora do mandado de injungao
nio deve obstaculizar a sua imediata aplicabilidade, o que seria
um curioso paradoxo, inadmissivel no caso, por uma questdo
elementer do bom-senso e tendo em vista, inclusive, a peremptéria
disposi¢ao do § 1.° do citado art. 5.

§ 1° As normas definidoras dos dircitos ¢ garantias fun-
damentais tém aplicacio imediata.

Consideramos razodvel admitir a aplicagéo, por anelogia, das
disposighes disciplinadoras do mandado de seguranca, até que a
norma processual inexistente seja editada, entendimento este que
vem sendo adotado nas manifestagSes iniciais sobre a matéria, pela
doutrina ¢ pela jurisprudéncia” (Constituigido de 1988: Legitimi-
dade, Vigéncia e Eficdcia, Supremacia. Sao Paulo, Atlas, p, 110).

— M. G. FERREIRA FILHO

*Acrescente-se, finalmenie, que se tratando de uma parantia
instrumental, a¢@o especial que é, exige a previsio do procedi-
mento a que serd sujeito, em que pese & prescrigio do § 1.° do
art. 5.°, que prevé ‘“‘aplicaciio imediata das normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais” (Curso de Direito Consti-
tucional. Sio Paulo, Saraiva, 1989, 17.* ed., p. 277).

— ADHEMAR FERREIRA MACIEL

“A intengiio do constituinte, ndo resta divida, foi a de con-
ferir ao mandado de injungio aplicabilidade imediata. Tanto
assim que o Projeto “B" suprimiu a expressao “na forma da lei”
do Projeta “A”. Por outro lado, a Constituicdo, no § 1.° do
art. 5.°, ¢ expressa: ““As normas defbmidoras dos direitos ¢ garan-
tias fundamentais t3m aplicabilidade imediata” (“Mandado de
injungdo e inconstitucionalidade por omissdo”. Brasilia, Rev. Inf.
Leg. n® 101, 1989, p. 129).
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— MANOEL ANTONIO TEIXEIRA FILHO

“Se fossemos nos deixar impressionar por uma leitura inicial
do dispositivo mencionado, a conclus@o inevitdvel, que dai have-
riamos de tirar, seria no sentido de tratar-se de norma de eficdcia
contida (destituida, portanto, de auto-aplicabilidade}, na medida
em que o seu enunciado ndo indica, dentre outras coisas, o
momento a partir do qual o direito de impetrar “mandado” de
injungiio pode ser exercitado; quem se encontra legitimado (ordi-
néria ou extraordinariamente) a isso; qual o objeto da injungio;
a sua finalidade; os efeitos que o pronunciamento jurisdicional
produz; o processamento em juizo ete.

Uma tal inferéncia, porém, seria juridicamente aceitdvel se
ndo fosse irdnica — para nfo dizermos trégica e perversa.

Com efeito, pondose & frente o fato essencial de que a
acio em pauta foi concebida, fundamentalmente, para tornar
possivel o exercicio dos direitos ¢ garantias constitucionais —
assegurados aos individuos (e as coletividades) — sempre que o
legislador ordindrio se omitir na elaboragio da indispensdvel nor-
ma regulamentadora do preceito — seria, no mfnima, render culto
3 ironia imaginar que a regra constitucional instituidora da a¢fio
injuntiva, para ter cficcia, dependesse, também, de regulamenta-
¢iio legislativa (ordinéria ou complementar)!” (“Mandado de in-
jungdo ¢ direitos sociais”. Revista Ltr., vol. 53, n.° 3, Séo Paulo,
1989, p. 323).

— RANDOLPHO GOMES

“Como agdo de otigem constitucional, prescinde de regula-
mentacio em lei complementar ou ordindria. O dispositivo que
a criou € auto-suficiente e auto-aplicivel, mesmo porque seria
contraditério exigir-se regulamentagio para um mecanismo desti-
nado, ele préprio, a fazer cumprir normas constitucionais pen-
dentes de regulamentago. Tendo a Constituinte optado por texto
em que se eliminou a referéncia 8o rito processual adotdvel para
apreciagio pelos tribunais do remédio, incumbird a tais érgdos,
capitaneados pelo Supremo Tribunal Federal, construf-lo em scus
regimentos, sem cuidar de restringir seu alcance ou impor obsté-
culos ao seu exercicio. Nio serd ilicito, porém, que o Poder
Legislativo chame & si tal tarefa, a exemplo do que ocorre com
o mandado de seguranga, editando lei que discipline o processo
e o procedimento cabfveis para exercicio do mandado de injungdo.
A falta do texto, no entanto, néo poderd servir de obstdculo ao
uso da medida” (Mandado de Injungio. Rio, Edigbes Trabalhis-
tas, 1989, p. 25).
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Escusando-nos pela pletora das transcrigdes, que fizemos apenas pelo
desejo de trazer a exame o maior nimero possfvel de opinides a respeito
do tema, permitimo-nos observar que, salvo raras excecdes facilmente iden-
tificdveis, os autores mencionados se limitaram a emitir simples opinides,
sem revelar as razoes de seu convencimento, ¢ que se explica, até certo
ponto, pela complexidade do tema e o escasso tempo de que dispuseram
para um exame mais aprofundado da novidade constitucional.

Diante desse problema e da evidente impossibilidade de resolvé-lo
simplesmente invocando a regra do art. 5.°, § 1°, da Constitui¢do, pois
apenas afirmar que um preceito é auto-aplicével ndo lhe confere, ipso facto,
essa condicdo — até porque “a disposigdo constitucional sé é executdvel
por si mesma, até onde seja, realmente, susceptivel de execucio (RUI
BARBOSA, op cit., p. 492) —, diante de toda essa dificuldade, tornase
imperiosa uma andlise mais detida da finalidade do mandado de injungio,
a ver se, pela descoberta da natureza jurisdicional do provimento que,
através dele, se ird obter, poderemos concluir, com alguma seguranca,
se o dispositivo da Constituigio, que o instituiu entre nés, é suscetivel
de aplicagio sem regulamentagéio infraconstitucional.

V — Finalidade do mandado de injungio

Dispensando-nos de incursGes na histéria desse instrumento, ndo apenas
pelo escasso valor dessa abordagem, para deslindar o problema da aplica-
bilidade do preceito constitucional, que o instituiu no Brasil, como também
porque & grande ¢ pouco esclarecedora a controvérsia doutrindria sobre as
suas origens e o seu alcance no direito anglo-saxdnico, por tudo isso, iremos,
desde logo, ao exame da questdo aqui proposta, referente 2 finalidade da
injuncéio, como delineada em nossa Constituiggo.

Também aqui é extensa e profunda a divergéncia entre os doutrina-
dores nacionais, que niio chegaram a um acordo, minimo sequer, a TESpeito
da finalidade do mandado de injungdo, que, segundo uns, tem por objeto
“ .. exclusivamente definir a norma regulamentadora do preceito consti-
tucional aplicdvel ao caso concreto, dada a omissdo do poder constitucio-
nalmente competente, originariamente, para isso” (CALMON DE PASSOS,
op. cit., pp. 98/99), enquanto para outros tem *“. .. por finalidade realizar
concretamente em favor do impetrante o direito, liberdade ou prerrogativa,
sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel o seu exercicio™
(JOSE AFONSO DA SILVA, op. cit., p. 388).

Atribuindo-a & omissdo do texto constitucional, que ndio definiu o
objeto do instituto, VICENTE GRECO FILHO resume a controvétsia, no
particular, indagando, como todo o mundo: “o mandado de injungéio serve
para atribuit o direito cujo exercicio esteja obstado em virtude da falta
de regulamentagio ou o mandado tem por finalidade provocar a edi¢do de
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norme geral para o seu exercicio, pelo préprio ifribunal ou mediants
determinagiic para que o Poder Legislativo o faga?” (op. cit., p. 181).

De igual forma, CELSO BASTOS expde e resume a controvérsia,
alvitrando e criticando as trés solugGes que lhe parecem logicamente com-
portdveis para a questfo, que, afinal, entende resoldvel, corretamente,
apenas se conferida ao magistrado a possibilidade de, em cada caso, escolher
um tipo de solugéio que melhor possa atender aos legitimos interesses do
impetrante, sem a necessidade de transmudar-se o julgador em legislador
(op. cit., pp. 358/359).

Como o ilustre constitucionalista s¢ inscreve entre os que defendem
8 auto-executoriedade da norma instituidora do mandado de injungéo —
para ele tdo utilizdvel, desde logo, como o foram, no passado, o mandado
de seguranga ¢ a a¢fio popular, operacionalizados antes mesmo da respectiva
regulamenta¢io —, forgoso é concluir, diante da solu¢io por ele proposta,
que caberia ao Judicidrio comstruir as férmulas que viabilizariam o uso
da injungdo, mas apenas caso g caso, diante da impossibilidade constitucio-
nal de um Poder exercer as atribuigdes privativas dos outros (CF, art. 2.9,

A férmula, de consisténcia duvidosa, se aparentemente resolve o pro-
blema da auto-executoriedade do preceito constitucional -— porque deixa
20 Judicidrio a faculdade de conceder, in concrefo, a prestagiio jurisdicional
requerida —, ndo esclarece qual a natureza desse provimento judicial,
o que o julgador mandard fazer, nem quem o fard, para satisfazer a pre-
tensdo do impetrante.

Noutra diregiio seguem os que, na linha proposta por Calmon de Passos
— para nos aquele que até agora melhor e mais amplamente estudou o
mandado de i injuncdio —, associam esse instituto 2 chamada inconstitucio-
nalidade por omiss3o, em ordem a concluir que aquele instrumento f1gura
ao lado da aclio direta declaratdria de inconstitucionalidade omissiva
(CF, art. 103, § 2.°), mas como “remédio para tutela do direito subjetivo
frustrado em seu exercicio em virtude de inconstitucionalidade por omissdo”
(CALMON DE PASSOS, op. cit., p. 103). Mais adiante, veremos a utili-
dade dessa proposta, que resolve o problema da aplicabilidade da norma
criadora do mandado de injungio, mas esvazia sua utilizagdo.

Situando-se numa posigiio diametralmente oposta A daqueles que atri-
buem ao-mandado de injungdio a finalidade de obter a expedicio da norma
regulamentadora, norma cuja inexisténcia € que motiva o pedido de injun-
¢do, JOSE AFONSO DA SILVA enfaticamente afirma que tal entendimento
é equivocado, porque niio s¢ pode atribuir a esse instrumento o mesmo
objeto da inconstitucionalidade por omissfio, reduzindo-0 a uma agio de
inconstitucionalidade por omissio spbyididria; utilizdvel quando o6s respecti-
vos titulares se omitirem no seu exercitio (op. cif., pp. 388/389).
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Para esse ilustre jurista, o conteddo da decisdo proferida no mandado
de injungdo consiste na outorga direta do direito reclamado, que, assim,
o impetrante logra exercer independentemente da regulamentagdo (op.
cit., p. 389).

Em que pes¢ 2 autoridade de quem defende essa interpretagio, néo
vemos como concilid-la com a defini¢do constitucional dos sujeitos passivos
do mandado de injungio — todos érglos ou agentes plblicos —, como se
infere da leitura dos arts. 102, I, ¢, e 105, I, . da nossa Constituigéo.

A esse propésito, observa MICHEL TEMER que o mandado de injungéo
somente pode ser impetrado contra pessoa jurfdica de direito pablico, néo
apenas porque o dispositivo constitucional, que o instituiu, refere-se a ma-
téria de ordem ptiblica +— liberdades constitucionais, nacionalidade, sobera-
nia ¢ cidadania —, como também porque seria ilégico imaginar-se uma ag8o
proposta contra particular, pleiteando direitos que ndio foram conferidos em
razdo de auséncia de notma regulamentadora (in Elementos de Direito Cons-
titucional. S&o Paulo, RT, 1989, 6.* ed.,, p. 210).

Igualmente ilégico seria pretender compelir qualquer daqueles sujeitos
passivos do mandado de injungdo — a quem se aciona na condigfo de res-
ponséveis pela inexisténcia de norma, e para que a editem — a outorgar
diretamente ao impetrante o direito por ele reclamado no pedido de injuncgo.

Se, diversamente, em razdio do contetido da prestagio, o direito con-
cretamente reclamado, outro for o sujeito passivo obrigado a satisfazé-la
— um empregador, por exemplo, que se tenha recusado a atender certa
pretensdo de empregado seu, alegando a inexisténcia de norms legal que
The imponha o dever de fazé-lo —, ndio vemos como viabilizar essa hipoté-
tica pretensdo, em sede de mandado de injungdo, se aquele empregador néo
tiver figurado no pélo passivo da relagic processual instaurada com a im-
petragi@o. .

Mas, acaso ajuizado o pedido contra esse hipotético empregador, como
e onde chamé-lo & lide ¢ compeli-lo a0 cumprimento da prestagio requerida,
se ele ndo figura entre os 6rgéos ou pessoas indicados nos aludidos dispo-
sitivos da Constituicdo?

A falta de previsio constitucional sobre o érgéo jurisdicional compe-
tente para processar ¢ julgar esse hipotético pedido de injungdo, formulado
contra um particular, é quase certo que a peticao nem seria conhecida, pois
dificilmente qualquer juiz ou tribunal dar-se-ia por competente para apre-
cid-la sem que uma lei o habilitasse a fazé-lo. Ainda assim, essa lei poderia
vir a ser impugnada, em face do principio de que as competéncias fixadas
na Constitui¢do sdo insuscetiveis de ampliagio ou redugdio, salvo, & claro,
se o PretSrio Excelso viesse a admitir que, por forga do art. 125 da Lei Maior,
o legislador estadual poderia atribuir competéncia aos érgdos judiciérios lo-
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cais para decidir sobre mandados de injungiio requeridos contra éegiios ou
pessoas ndo jurisdicionados 2 Justia da Unido (CF, art. 92, incisos [/VI).

Por tudo is20 e par outros problemas mais — que adiante ainde iremos
expor —, ¢ que entendemos inécuo, para resolver a questdo, afirmar,
também pura e simplesmente, que, na falta de norma legal definidora do
procedimento adequado para impetrar mandado de injungso, poder-se-d uti-
lizar 0 mandado de seguranca cu no minimo, ou na pior das hipGteses, o
procedimento ordindric regulado no Coédigo de Processo Civil, como suge-
rem, entre outros, os ilustres Celso Agricola Barbi e 1. J. Calmon de Pessos.

Dizer isso ndo resolve o problema porque, essencialmente, ele estd loca-
lizado na determinagdo da natureza do provimento jurisdicional, que se hé
de proferir no julgamento do pedidc de injungdo — declaratdrio da omisséo
regulamentar ¢ da inviabilidade de exercicio dos direitos em causa —, bem
assim na definicdo dos efeitos de consiricdo ¢ mandamento que, no plano
executdrio da realizagio de sues conseqliéncias, ele possa e deva ter, como
observou, com petspicdcia, ¢ eméritc Professor CELSO NEVES (in Man-
dado de Seguranga, Mandado de Seguranca Coletivo ¢ Mandado de Injungio.
Sa@o Paulo, Revista LTr. vol. 52, n.° 11, nov. 88, p. 1.319).

Usando, neste passo, es indicegdes feitas por Manoel Antonio Teixeira
Filho, logo na abertura do trabalho antes indicado, diremos que falte prati-
camente tudo para que se torne aplicével o preceito constitucional instituidor
do mandado de injungdc, eis que, a rigor, nfio se sabe o momento a partir
do qual pode ser exercitado o direito de impetrar a injun¢do; quem se en-
contra legitimado para requerda; qual o seu objetivo; qual a natreza e
quais os efeitos do provimento jurisdicional que, através da injungdo, se in-
tentarfi obter; que outros jufzos ou tribunsis, afora os j4 indicados na Cons-
tituiglio, poderdo processat e julgar os mandados; finalmente, qual o proce-
dimento edequedo ac exeme da impetragio.

Trata-se, quer se queira, quer nido, de ver as coisas como as ¢Oisas §a0:
em que pese aos meritGrios esforgos do todos quentos se t&€m empenhado
em sustentar que o mandado de injungfio pode ser prontamente utilizada,
para a fruicio dos direitos, liberdades ¢ prerrogativas mencionados no art.
5.2, inciso LXXI, da Constituic8o, ndo vemos como viabilizar desde logo
essa ufilizagio —- pelo menos para a fruigdo direta e imediata de tais direi-
tos, liberdades e prerrogativas, sem a edicio de norma infraconstitucio-
nal, que the trace os contornos minimos e permita ao Poder Judicidrio, com
seguranga, dar a cada um o que for seu.

Sem essa regulamentagiio, de carfiter geral, melgrado os atributos de
serenidade e lucidez, que sao apsméigio da nossa magistratura, corremos G
risco de, embalados pelo generoso desejo de assegurar imediata utilizagao a
esse auspicioso instrumento, que € o mandado de injuncio, acabar por des-
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prestigif-lo, seja pela ineficicia das decisdes acaso proferidas sem baliza-
mento legal, seja pela contradigBo de critérios, que fatalmente ocorreria
se o aludido instrumento ficasse entregue & discrigiio, mesme judiciosa, dos
milhares de magistrados que integram o Poder Judicidrio do Pais.

Assim, impde-se reconhecer que ndo ¢é auto-aplicdvel o preceito cons-
titucional instituidor do mandado de injungio — o art. 5°, inciso LXXI,
da Lei Maior — porque, inobstante o § 1.° desse artigo declarar que as nor-
mas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagfio ime-
diata, inobstante isso, aquele preceito nac contém os elementos minimos
gque permitam 2 sua imediata execugdo.

Solucdes diversas, como as que assimilam o mandado de injun¢do a
agdo direta de declaragfio de inconstitucionalidade por omissao (CF, art. 103,
§ 2.9, seja como procedimento subsididrio, seja mesmo como procedimento
auténomo, posto ao lado daquela agio, mas destinado 2 tutela de direito
subjetivo, cujo exercicio possa ser frustrado pela inexisténcia de norma infra-
constitucional regulamentadora, solugdes como essas — insistimos — devem
ser afastadas, porque, se por um lado permitem o uso imediato de mandado
de injungdo, por outre acabam esvaziando esse instrumento, tais o3 percalgos
a que terdo de se submeter seus impetrantes, obrigados a bater mais de uma
vez s portas da Justica, como certeiramente cbservou JOSE AFONSO DA
SILVA (op. cit., pp. 388/3B9) ¢ a honestidade intelectual impbs a CAL-
MON DE PASSOS registrar com riqueza de detathes (op. cit., pp. 100, 103
e 107).

Diante do exposto, impde-se concluir no sentido de que, enquanto ndo
for regulamentado o preceito instituidor do mandado de injunggo, este néo
poders ser utilizado, assim como no poderdio ser exercidos os direitos ou
prerrogatives constitucionais, cujas normas consagradoras ndo possuam os
elementos minimos de que necessitam juizes e tribunais para a emissfo de
provimentos jurisdicionais.

Para dar eficicia a tais preceitos constitucionais, para tornar efetiva
a fruigdo dos direitos e liberdades que neles se consagram, cumpre 3 Socie-
dade Civil manter permanentemente acesa a luta politica e tornar atuantes
0s mecanismos democratizadores criados pelo constituinte de 1988, o que
somente conseguiremos se exercermos presséc legitima sobre os nossos re-
presentantes, para que legislem e, assim, concrefizem ¢ densifiquem a Cons-
tituicao.

Em suma, se nés quisermos, se o legislador quiser e se houver vantade
politica e vontade de Constituicio (Hesse), poderemos regulamentar o exer-
cicio de todos os direitos, liberdades e prerrogativas de que cogita o art. 5.9,
inciso LXXI, de nossa Carta Politica, transformando em texto de ficgo
aquele preceito constitucional.
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O objeto e a competéncia no
mandado de injuncao

Evcias Ferrema pa Costa

Professor Adjunto na Faculdade de Direito
do Recife

1. A regra constitucional

Ao instituir o0 mandado de injung@o, como medida extraordiniria, des-
tinada & concretizagdo de algumas normas constitucionais concessivas de
direitos, quando frustradas pela omissdo do érgio dotado de competéncia
regulamentadora, o texto constitucional n#o é suficientemente claro e preciso,
nem gquanto a definigio do objeto a ser impetrado com a aludida medida,
nem quanto aos 6rgdos competentes para julgi-la.

Conforme se verifica do art 102, I, g, e do art. 105, I, n, o critério
de atribuicio de competéncia para julgar o mandado de injungfio & deter-
minado pela omissiva competéncia regulamentadora da norma concessiva
de direitos. Assim, quando a norma regulamentadora for de atribui¢do do
Presidente da Repiblica ou do Congresso, ou de qualquer das Casas
do Congresso, ou da Mesa de qualquer daquelas Casas congressuais, ou do
Tribunal de Contas da Unidio, ou de algum dos Tribunais Superiores ou
mesmo do prépric Supremo Tribunal Federal, a competéncia para julgar
o mandado de injungdo cabe ao Supremo Tribunal Federal. E quando a
regulamentagio da norma concessiva de direitos for de atribuicio de algum
dos 6rghos, entidades ou autoridades federais, da administragdo direta ou
indireta, desde que ndo se trate dos casos de competéncia regulamentadora
do Supremo Tribunal Federal ou dos érgios da Justica Federal, da Justica
Militar, da Justica do Trabalho ou da Justia Eleitoral, a competéncia é
do Superior Tribunal de Justica.

Jé de modo abstrato, isto €, sem discriminar quais os casos em que
caberd aos Tribunais Superiores competéncia para julgar mandado de injun-
¢do, define a competéneia do Supremo Tribunal Federal para julgar em
grau de recurso ordindrio (art. 102, II, a) as decistes dos mesmos Tribu-
nais Superiores, prolatadas em dnica instincia, quando denegatérias do
mandado de injungdo. A questdo que, por imposicdo légica, aqui se apre-
senta € a seguinte: estando a competéncia do Supremo Tribunal Federal,
tal como a competéncia do Superior Tribunal de Justiga, determinada em
fungio da competéncia regulamentadora da norma concessiva de direitos,
quais seriam as hipteses de atribuigio de competéncia regulementadora
cuja omissdo determinaria a competéneia dos Tribunais Superiores para
julgar mandado de injungdo?
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Efetivamente, sabendo-se que da omissdo de competéncia regulamen-
tadora por parte dos Tribunais Superiores determina-se a competéncia injun-
cional do Supremo Tribunal Federal, sabendo-se outrossim, que da omisséio
de competéncia regulamentadora por parte dos érgéos, das autoridades, das
entidades federais, da administragdo direta e indireta, enseja a competéncia
do Superior Tribunal ‘de Justica, n#io disciplina a Constituigio por parte
de que 6rgdos a omissio de competéncia regulamentadora determinaria a
competéncia para os Tribunais Superiores julgarem, em inica instdncia,
mandado de injungdo.

Observa-se, por outro lado, que, estabelecendo para o Superior Tri-
bunal de Justiga competéncia injuncional para as hipbteses em que a omis-
sio regulamentadora for de atribuigao de quaisquer érgdios ou autoridades,
ou entidades federais, inclusive da administragiio direta e indireta, e tendo
estabelecido a competéncia do Supremo Tribunal Federal para quando a
competéncia regulamentadora for de atribuigiio dos Tribunais Superiores, o
texto constitucional deixou de regular de quem ser§ a competéncia injun-
cional, quando a competéncia regulamentadora omissiva for de atribuigdo
dos 6rgéos inferiores da justica federal, da Justica do Trabalho, da Justica
Militar ¢ da Justica Eleitoral.

2. Lacuna constitucional

Entretanto, verdadeira lacuna — daquela espécie que U. KLUG desig
na como lacuna de conflito, ¢ Zygmunt Ziembinski, como lacuna ldgica, (*)
— em suma, uma antinomia se verifica no texto da Constituicdio atual, ao
estabelecer dispositivos inconcilidveis entre si, na matéria que estamos con-
siderando. :

Efetivamente, especificando no art. 102, inc. I, alinea a, as matérias
sobre as quais o Supremo Tribunal Federal detém competéncia para julgar,
mediante recurso ordinfrio, enumera explicitamente: “a) o habeas corpus,
o mandado de seguranca, o habeas data e o mandado de injungdo, decididos,
em tnica instdncia, pelos Tribunais Superiores, se denegat6ria a decis@o”.

Isso nfio obstante, no art. 121, § 3.°, depois de estabelecer a irrecorribi-
lidade das decisSes do Tribunal Superior Eleitoral, como regra geral, res-
salva, de modo taxativp, apenas as hipSteses de decisSes denegatfrias de
habeas corpus ¢ de dado de seguranca, mantendo, conseqiientemente,
como irrecorriveis, as decisbes denegat6rias de mandado de injungéo.

Indubitavelmente, estamos diante de uma lacuna légica, ou methor, de
uma facuna de conflito, na medida em que, num dispositive — precisa-
mente, o art. 106, alinéa a, se afasta do Supremo Tribunal Federal aquela
competéncia recursal, que se lhe atribui noutro dispositivo, a saber, no
art. 102, inc. 11, alinea a.

(1) Cfr, DINIZ, Maria Helena, As Lacunas no Dirzito, Ed. Revista dos Tribunais,
S&o Paulo 981, pp. 81 € s5.
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Considerando, porém, que o texto constitucionat deixou de caracterizar
quais as hipdteses de auséncia de norma rcgulamentadora, em que teria
cabimento a competéncia injuncional do Tribunal Supetior Eleitoral, pre-
vista no art. 102, inc. I, altnea a, permite-sc inferir que, face & ndo apli-
cabilidade do dispositivo, que atribui ao Tribunal Superior Eleitoral com-
petéicia origindria para julgar mandado de injungdo, a lacuna de conflito
ou antinomia, embora real, resulta mais 6gica do que problemética.

3. A competéncia dos Tribunais Regionais

Quando, na Segfio VI do Capitulo III do Titulo IV, a Constituicgo
regula & composighio ¢ as competéncias dos 6rglos da Justica Eleitoral, atri-
bui a0 Tribunal Superior Eleitoral (art. 121, § 4.°, V) competéncia para
julgat, em grau de recurso, as decisdes dos Tribunais Regiongis Eleitorais,
quando denegatérias de mandado de injunciio. Entretanto, ao disciplinar,
nas segbes IV, V e VII do mesmo Capitulo 111 do Titulo IV, a composigdo
¢ as competéncias, respectivamente, dos Tribunais Regionais Federais, do
Tribunal Regional do Trabalho e dos Tribunais Militares, em nenhum
lugar atribui a qualquer daqueles 6rgaos competéncia para julgar mandado
de injungdo. Atribuindo, assim, de forma explicita, ao Tribunal Superior
Eleitoral, competéncia para julgar, em grau de recurso, as decises dos
Tribunais Regionais Eleitorais denegatérias de mandado de injungiio; reco-
nhecendo, em conseqiiéncia, de forma implicita, essa competéncia aos Tri-
bunais Regionais Eleitorais, e deixendo de a deferir a qualquer dos outros
‘Tribunais Regionais, permite inferir-se que tal competéncia ndo exista. (%)

A nivel Estadual, estabelece a Constifuicic, como regra geral, no art.
125, que os Estados estabelecerfio a sua Justiga, observados os principios
estebelecidos na mesma Constituiclio, ¢ que a competéncia dos tribunais
estaduais serd definida na Constituigio do Estado (art. 125, § 1.°). Essa
competéncia existird, sempre que incida — e se incidir —, na atribuigio
de Orgdo estadual, regulamentar alguma das normas constitucionais con-
cessivas dos direitos que podem constituir objeto de mandado de injunggo.

(2) Cfr. noaso Comenidrios Brevey & Constitaiglo Federgl (Sergio Fabris Editor,
Porto Alegre, 1969) e & seguinte adverténcia em folba-separata anexada pelo
editor: “Encontrando-se¢ o livro. impresso e encadernado, constalou-se redagho
truncade, ibadvertida pela revisfo. Roga-se ao leiior observer, em conseqiénels,
necessiria mlierzcio do texio pa pAgina. 184, a partir da Ilnha 31 sté final do
parfgrafo. cuja correta redacio é & segatinte: Superior Eleitoral, como sos demais
Tribunais Superiores, & competéncia para julgar em Unica instincia mandado de
injuncéo esti prevista mo art. 103 Inciso II alinea a, conforme deixamos claro ap
comentar o aludido inciso IT do art. M2 (Cfr & pdg. 176 deste livro; ndo estando
evidente possa inferir-se daf compéféncia para julgar em gran de recurso na
mesma metéria. De igudl maneira wlio #dtq evidente atributcio de competéncia
para julgar mandado de injungfio sos 6rgios da Jusiica Federal

Por roezéio similar, na pégina 198, a partir da linha 32 até o final lo para-
grafo, considere-se exata a seguinie redagho: “iéncia para julgar mandado de
Injungio, o que nao é atribuido a nenhum dos cutros tribunais Regionafs Federais.
Apenas ao Tribunal Superior Eleitoral yem atribuida competéncia, para, em
recurso, reapreciar as decisdes denegatérinsy de mandado de injuncho proferides
pelos Tribunais Reglonals Eleitorais.
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4. O objeto do mandado de injungio

O objeto tutelado pelo mandado de injungéio sdo “os direitos e as liber-
dades constitucionais e gs prerrogativas inerentes & nacionalidade, & sobera-
nia e & cidadania”.

A primeira questiio que se suscita refere-se, obviamente, ao que se deva
entender pelas expressdes ‘“direitos e liberdades constitucioneis”. Dando
& expressiio o significado de direitos assegurados pela Constitui¢do, entende
o professor José Afonsc da Silva que a cldusula envolve tanto os direitos
constitucionais individuais, como 0s coletivos, os politicos, os econfmicos
e os culturais. (%) ‘

Em que pese a reconhecida autoridade do referido constitucionalista,
quer me parecer que, em se aceitando tal interpretagio, restaria ociosa e
sem sentido a clausula aditiva “e liberdade inerente & nacionalidade, etc.”
Efetivamente, nio se entende bem, como e porque, depois de incluir no
contetido do objeto injuncional todos os direitos assegurados na Constitui-
¢iio — como quer o citado autor —, deveria o constituinte acrescentar, conio
algo que estivesse por fora daquela generalidade, as prerrogativas inerentes &
nacionalidade, A soberania e & cidadania. Ninguém, de certo, ousaria afir-
mar que ndo sejam aquelas prerrogativas, direitos igualmente assegurados
na Constituigdo,

Assim, pois, entendendo-se por direitos e liberdades constitucionais,
apenas os enunciados nos incisos do art. 5.°, “as cldssicas declaracSes de
direitos individuais” (M. Gongalves Ferreira Filho), a cléusula aditiva “e as
liberdades inerentes” etc., encontra explicacfio conseqiiente, precisamente
porque, como privilégios que sdo, ndo poderiam figurar no rol daqueles
direitos que s@o extensivos a toda pessoa, inclusive aos estrangeiros.

Por outro lado, a interpretagéo, segundo a qual o objeto do mandado
de injungfio abrange todos os direitos assegurados na Constituigio, parece
inconcilidvel com o princfpio basilar da separagfio de poderes. (Cfr. C.F,,
art. 2°, e art. 60 § 47, inc, 111). O edificio constitucional assenta sobre o
principio da distribuiclio das funcSes especificas do poder estatal em trés
érgéos distintos e especializados, estando, igualmente, 4 base desse arca-
bougo, a interdependéncia, a harmonia e o equilibrio entre os érgaos do
poder, em suma, o chamado sistema de frelos e contrapesos.

Em consonfincia com esse sistema de freios e contrapesos, surge o man-
dado de injuncfio, como uma solugfio, alternativa e rdpida, para atenuar os
efeitos de algumas hipGteses de inconstitucionalidade por omissio. Também

(3) JOBE AFONSO DA SILVA, Mandado de Injuncgdo e Habeas Data, Editora
Revista dos Tribunais, S&0 Paulo, 1889, pag. 29, Qualquer que tenha sido & in-
tenclio dos constituinies que propuseram a instiiuicio do mandado de injuncéo,
o texto aprovado em sus redacho final parece nio favorecer a uma interpreta-
¢fio que o estenda a todos os direitos. Por outro lado, a discordancia entre os
autores quanto & extensfo que se lhe deva atribuir evidencia que nfo & suficien-
temente claro o seu sentido.
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nio foi instituido para suprir possfvel lacuna de lei, circunstéincia esta que
de forma alguma se pressupde. Bem pelo contrério, enquanto a hip6tese de
lacuna da lei deriva precisamente da inexist®ncia de norma ou de previsdo
legal concernente a um caso que, por ser carregado de repercussio no mun-
do juridico, ndo pode ficar &2 margem da ordem juridica, o pressuposto do
mandado de injungao, ao invés, reside, precisamente, na circunstéincia de que
a norma constitucional existe, ndo sobrando qualquer oportunidade para
que o 6rgdo jurisdicionsl efetue a integragio do ordenamento, invocando
para o caso uma norma que teria sido prevista para regular hipétese diversa,
embora andéloga. (%)

Se o mandado de injuncgiio se destinasse a solucionar, por via jurisdi-
cional, todos os casos de omissdo legisferante regulamentar, estaria, sem
davida alguma, invalidado e subvertido o alicerce constitucional da separa-
¢io de poderes, em concenirendo no 6rgdo judicidrio as fungdes ndéo s6
regulamentar, mas também legislativa.

5. Os direitos sociais

Importante categoria de direitos, dos quais ndo poucos dependem, para
serem concretizados, de norma regulamentadora, &, sem divida, a dos
chamados direitos sociais, enumerados no art. 6.° da Constituicio, a saber:
“a educagdo, a saiide, o lazer, o trabalho, a seguranga, a previdéncia social,
a protegdo a4 maternidade e 4 inféncia, a assisténcia aos desamparados.”
Poder-se-4 entender que também esses direitos sejam objeto do mandado
de injuncdo. Alguns autores, como Celso Ribeiro Bastos e J.J. Calmon de
Passos (%) afirmam clarsmente que nessa categoria s¢ hdo de incluir os di-
reitos declarados no Titulo 11 da Constitui¢Zo. Quer nos parecer, entretanto,
que a natureza peculiar e complexa dos direitos sociais no permite inseri-los
na categoria dos ‘“‘direitos ¢ liberdades constitucionais®, tutelados pelo man-
dado de injungio.

E de se considerar que o conteido dos chamados direitos sociais €
constituido sempre por uma relecio juridica de presiacio econémica, tendo,
num dos pdlos da relagdo, como sujeito passivo, devedor da prestagio, ora
uma pessoa de direito privado (seja fisica, individual ou coletiva), ora uma
pessoa jurfdica de direito pdblico, o Estado, ora a prépria sociedade; sendo
que, nos direjtos surgidos da relagdo de trabalho, estard o Estado reduzido,
para efeito de obrigagbes sociais e fiscais, a4 condigido de pessoa privada (CF
art. 173, § 1.°). Nos direitos concernentes 3 educacio, i sadde, ao lazer, 2
previdéncia social, & assisténcia social, & infancia, 4 maternidade erc., como
sujeito passivo da prestagio econdmica, estd sempre a sociedade como um

(4) Cfr. nosso Analogia Juridica e Decisdo Judicinl, Sérgio Antoninp Fabris Editor,
Porto Alegre, 1987, e MANOEL GQNCALVES FERREIRA PILHO, Curso de Direifo
Constitucional, Ed. Saraiva, 580 Pamlo, 1889, p. 271.

(5) CELSO RIBEIRO BASTOS, Cufip de Direilo Constitucional, Editora Saraiva,
S0 Paulo, 1989, p. 222, J.J. CALMON 'DE PASSOS, Mandado de Segurance, Man-
dado de Injuncéo, Habeus Dala — Gonstituigdo e Processo, Ed. Forense, 1989,
p. 111
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todo, na pessoa do Estado, ¢ em alguns casos, como o da previdéncia social,
da prestacéio 4 maternidade e a infancia, lado a lado com a pessoa de diteito
ptblico, esta o contribuinte individual.

Considere-se, a tftulo de ilustragdo, o direito social de participagdo nos
lucros da empresa. A concretizagdo desse direito implica, por parte do em-
presfrio, uma prestacio econdmica, cuja quantalizago pressupde dificil
decisdo de eqiiidade, ndo menos do que politica social pedendo, obviamente,
ser objeto de varidvel e arbitrdria decisdo do julgador, mdxime quando for
o caso de um microempresdrio, cujas atividades nao dispdem de escritura
contdbil. Evidentemente que nio se poderd, para efeito de viabilizar o
exercicio de um direito constitucional, mediante mandado de injungéio, esta-
belecer diferenga de tratamento emtre empregador que tem coniabilidade
¢ empregador que ndo a tem. E que lucro é sempre plus-valia, qualquer que
seja o tipo ou nivel de empreendimento econdmico, macre ou microempresa.

No que concerne aos direitos condicionados & prestagio de natureza
econdmica por parte do Estado, tais como, saide, educagéo, cultura, despor-
to, também ai preside outro principio constitucional fundamental, qual
seja, o da legalidade orgrmentéria, segundo o qual a realizagéio de despesas
ou a assungio de obrigagdes diretas que excedam os créditos orgamentédrios
ou adicionais é vedada, tanto quanto a abertura de crédito suplementar ou
especial, sem prévia autorizagdo legislativa e sem indicagdo dos recursos
correspondentes (art. 167, além do que estabelece o § 5° do art. 195, a
saber, “nenhum beneficio ou servigo da seguridade social serd criado,
majorado ou estendido, sem a correspondente fonte de custeio social”).

O mandado de injungio em hipétese dentro do setor da seguridade
social deixaria o agente politico entre dois preceitos inconcilidveis: de um
lado a vedagBo de realizar despesas que excedem os créditos orgaments-
rios e adicionais, bem como & de abrir crédito suplementar ou especial
sem a prévia autorizagdo legislativa e sem indicagiio dos recursos corres-
pondentes, e de outro, o preceito injuncional, cuja execugio implica em
efetuar despesas, mesmo sem observar as aludidas vedagBes.

Os direitos sociais na drea da seguridade, dependem, ainda para sua
concretizagdo, de participagiio da sociedade, mediante contribuigbes tribu-
tirias (CF art. 195 § 6.°). Sem qualquer divida, impetré-los mediante man-
dado de injungio traria, como conseqiiéncia, a necessidade de contribuigdes
tributdrias ndo previstas, as quais, também somente por autorizagio legal,
podem ser instituidas ou cobradas, (CF art. 193, §8 5.° ¢ 6.5, e art, 150,
inc. 1)

De igual maneira, n&c teria sentido impetrar-se mandado de injung#o,
a fim de, por exemplo, obter a concretizagio dos direitos assegurados no
inciso VI do art. 206 (gestio democrética do ensino), ou nos incisos 1V ¢
VI do art, 208 (garantindo o atendimento em creche ¢ pré-escola 4s crian-
gas de zero a seis anos de idade ¢ oferta de ensino noturno regular, ade-
quado as condi¢des do educando, respectivamente), ou ainda no inciso III
do § 3.° do art. 227 (garantindo o acesso do trabalhador adolescente a esco-
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la). A todos esses direitos se superpde o principio superior e inderrogével da
legalidade orgamentédria e tributdria.

Em suma, a concretizagio dos direitos sociais implica numa cbrigagéo
de natureza econdmica, imposta pelo poder piblico, € que deve ser efetuada,
ou pelo particular (individuo ou empresa) ou pelo Estado, como executor
do orcamento pfblico, ou por entidade paraestatal de fins lucrativos, ou,
enfim, pelo segmento da sociedade composto de contribuintes fiscais.

Ora, foi precisamente para impedir que o poder estatal atuasse como
tirano ou déspota, que surgiu, com o constitucionalismo, o Estado de diteito,
no qual os poderes estatais tém a sua atuagdo limitada por um principio
fundamental, segundo o qual, ninguém estd obrigado a fazer ou a deixar de
fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei.

Assim, pois, parece que ndo podem incluir-se na categoria de “direitos
constitucionais”, para efeito de mandado de injungfio, os direitos sociais
elencados, de modo genérico, no capuf do art. 6.°, e de modo explicito, nos
diversos dispositivos do corpo da Constitui¢io. Resta, conseqiientemente,
que se hiio-de entender como direitos constitucionais, caracterizando o
objeto do mandado de injung8o, apenas aqueles direitos que a Constituigdo
assegura nos setenta e sete incisos do art. 5.°, a saber, aqueles mesmos que
sempre se designaram como direifos individuais e garantias constitucionais.

6. As liberdades constitucionais

Idéntica imprecisdo conceitual envolve a expressdo usada no texto
“liberdade constitucional”, nada impedindo que, em analogia com a expres-
sAo “direitos constitucionais”, se lhe atribua o sentido de liberdades pdbli-
cas, as quais J. Cretella Junior sintetizou como sendo aquelas liberdades de
autodeterminagfio, individuais ou coletivas, declaradas, reconhecidas pelo
Estado, mediante as quais os respectivos titulares escolhem modos de agir,
dentro dos limites tragados pelo poder publico” (%).

7. As prerrotivas inerentes a nacionalidade

Constituem ainda objeto do mandado de injungio “as prerrogativas

inerentes & nacionalidade, & soberania e a cidadania.”

Sindnimo de privilégio, a expressdo “‘prerrogativas” conduz-nos aos
costumes juridicos vigentes no povo romano, & época do primeiro rei,
Sérvio Tilio, o qual distribuiu a populagdo em tribos e centirias, para
viabilizar o processo de votagio nos comicios. A votagdo era feita por
ordem de chamada, dai a palavra “rogafio”. A ordem de precedéncia de
uma centtiria antes de outras deu origem a expressdo prae (i.e., antes) rogati-
va, como adjetivo significando a qualidade da centiria que era chamada
antes de outras a votar. Posteriormente a expressio passou a ser usada
substantivamente, significando o privilégio, a atribuigfo privativa dos deten-
tores de cargos ou das pessoas titulares de dignidades honorificas. Neste

) Enciclopédia Saraiva do Direito.
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sentido, o préprio texto: constitucional fala em prerrogativas do manda!o
parlamentar, em prerrogativas dos ministros. No sentido, pois, de privilégio
e de atribuigio privativa, se hd de entender a expressdo “prerrogativas
inerentes & nacionalidade, a soberania ¢ & cidadania”.

Por nacionalidade se entende a qualidade ou condigdo juridica de
quem estd vinculado a um povo ou Estado, por lagos juridicos, decorrentes,
ou de fatores circunstanciais independentes da vontade, tais como a origem
do sangue {ius sanguinis) ou o local do nascimento (ius loci), ou decorren-
tes de manifestacio da vontade, mediante processo de naturalizagdo.

O fato, porém, de estar alguém vinculado ao povo nacional, por lago
jurfdico de naturalidade; seja origindria, seja derivada, conferelbe o privi-
légio da cidadania. Esta, por sua vez, pode ser absoluta e ativa, ou rela-
tiva e passiva. E absoluta e ativa a cidedania de quem, sendo nacional,
estd no exercicio de todds os direitos politicos, & saber, a alistabilidade, a
elegibilidade sem restri¢do de cargos, associabilidade partidéria, a propa-
ganda polftica, o acesso @ todas as fungdes de poder piblico, mesmo néo
eletivas, o acesso as Forgas Armadas, o direito a tutela do Estado, quando
colocado sob a jurisdigio de pais estrangeiro, a participagio direta ou
indireta nas decisdes de poder, seja em plebiscito, seja em referendo,
ou em iniciativa popular e & impugnacdo de mandato eletivo. E relativa
ou passiva a cidadania quando, por fatores biolégicos (idade) ou psicolé-
gicos (incapacidade) ou legais (naturalizagdo), encontra-se o nacional impe-
dido ou privado do exercicio de alguns dos aludidos direitos.

Como se vé, nacionalidade ¢ cidadania sdo situagdes juridicamente
correlatas ¢ interdependentes, atuando uma, a nacionalidade, como causa, e,
surgindo a outra, a cidadania, como efeito, De tal forma, porém, que uma
situagco nao se fenomenaliza sem a outra. Por ser nacional, se ¢ cidadéo,
e por estar alguém juridicamente vinculado a um pafs ou a um Estado, se
¢ nacional. Disso resulta ser dificil fazer uma rigida distingdo entre prer-
rogativa inerente & nacionalidade e prerrogativa inerente A cidadania; a
menos que se leve em consideragiio que a cidadania, quando ativa e abso-
luta, pode acarretar prerrogativa a mais que a simples nacionalidade, a
qual pode ser, néo sé origindria, porém, decorrentes de naturalizagdo. Efeti-
vamente, a circunstincia de ter alguém nascido no Brasil ou de ter se
naturalizado ndo ¢ suficiénte para pleitear cargos eletivos; requer-se o exer-
cicio pleno dos direitos politicos, 0 que € caracteristico da cidadania ativa
e que falta ao nacional menor de 16 anos, bem como ac que estiver conde-
nado por sentenca criminal transitada em julgado ¢ ao que for impedido
por incapacidade civil absoluta (CF, art, 15) ou condenado por improbi-
dade administrativa, entre outros motivos.

Verifica-se, por outro lado, que a mesma Constituigio, embora vedando
qualguer discriminagio entre brasileiros natos ¢ naturalizados, (art. 12, § 2°)
atribui privativamente aos brasileiros natos o acesso a alguns cargos politi-
cos, 08 quais sAo vedados aos brasileiros naturalizados (art. 12, § 3.%). Ora,
estas s3o prerrogativas da cidadania ativa e absoluta, e que ndo sfo reco-
nhecidas aos brasileiros naturalizados. Observadas essas diferencas que
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sepatam a cidadahia absoluta e ativa da cidadania reldativa e passiva,
resta concluir que as mesmas prerrogativas inerentes a cidadania o s@o
também & nacionalidade.

Sdo, pois, prerrogativas inerentes 4 cidadania ¢ A nacionalidade os
direitos politicos assegurados nos capitulos IIT, IV e V do Titulo II, bem
como os regulados nos artigos do Capitulo VII do Titulo [II que trata da
administragiio publica, dos servidores civis e dos servidores militares.

8. Prerrogativas inerentes & soberania

Afim 8o conceito de cidadania é também o conceito de soberania popu-
lar. Resulta esta da contigéncia que afeta um pove, ac se encontrar na titu-
laridade do Poder Constituinte. Em razdo dessa contingéncia, € vélido dizer-
s¢ de um povo que ele é soberano, ao menos em sentido juridico — ou
seja, que ¢ semhor de sua autodeterminagdo, livre que estd de opressdo,
tanto interna como externa, tendo em seu poder decidir sobre o seu “modus
vivendi et constituendi’’, tanto quando delega deputados para definirem
uma Constitui¢iio estdvel e permanente, como quando, em concreto, investe
no poder os eleitos, quando influi diretamente na legislagho mediante ple-
biscito, referendo ou iniciativa de lei, e ainda, quando modifica a Consti-
tuicdo, servindo-se de outros delegados constituintes ad hoc. Séo prerroga-
tivas, todas essas, privilegiadoras, que néo podem ser estendidas a estran-
geiros, & ndo ser, & titulo precdrio, tal como a respeito dos portugueses com
residéncia permanente no Brasil, dispds a Constituigao de 88 (art. 12, § 1.°).

Os direitos politicos assegurados na Constituigiio aos cidadfios represen-
tam, precisamente, o exercicio da soberania popular interna; por eles, o cida-
diio participa das decisdes do poder ou se investe, ele mesmo, no poder.
Sempre que a concregio de algum desses direitos — que constituem prer-
rogativas do cidadio, bem como da soberania popular, da qual € ele in-
tegrante — depende de norma regulamentadora, corporifica-s¢ um pres-
suposto para o mandado de injungdo. Destarte, no art. 37, os incisos VII,
VIIL, XII e XV, no art. 39 0 § 1.°, ¢ no art. 40 ¢ § 5.° identificam-se hip6-
teses de prerrogativas inerentes A cidadania, nas quais a concretizagéo pode
ser inviabilizada por omissdo da legislador, ensejando mandado de injungao.

' Soberania nacional. Pode-se também entender a expressio “prerrogati-
vas inerentes & soberania”, como referidas ao sentido de soberania nacional,
soberania externa da nagdo, do povo constituido em pessoa juridica de
direifo ptiblico internacional.

No que concerne 2 soberania entendida neste sentido, convém obser-
var, antes de tudo’ que, sobre ser um reverso da mesma soberania popular,
quando considerada como sujeito de relagBes juridicas com o exterior, a
soberania .nacional estd valorads na Constituiggo como um dos principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, no inc. I, do art. 15, e,
indiretamente, no inc. I do art.. 170. Embora alguns debatedores no “Semi-
nério sobre os Novos Direitos Fundamentais na Constituigiio Brasileira”,
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celebrado no Rio de Janeirc em dezembro de 1988, tenham defendido que
a expressdo “soberania”, como sujeito das prerrogativas -— pressuposto do
mandado de injung#o, refere-se exclusivamente & soberania popular, parece
ndo ser vélido restringir o seu sentido a este aspecto, precisamente e, sobre-
tudo, quando se considera que néo hd soberania popular quando nédo for
sustentada pela soberanid externa, a soberania nacional. Efetivamente, pode
haver soberania externa, sem que haja soberania popular; exemplo fregiiente
sao as ditaduras, de ontem e de hoje, em que o povo é oprimido, embora
seja soberano nos relacionamentos internacionais. Ndo pode, entretanto,
haver soberania popular, se 0 povo nacional estd dominado por poder es-
trangeiro.

Considerada sob este aspecto, sio configuraveis diversas hipSteses em
que pode depender de norma regulamentadora a concretizagio de prerroga-
tivas inerentes & soberania externa do Pais. Entre outras, a necessidade de
regulamentar a passagem de forgas estrangeiras pelo territério nacional (art.
49, II) e a autorizagdo para declaragio de guerra ou de celebraciio de paz,
a solugo definitiva de tratados, acordos ou atos internacionais etc. (a. 49, I)
sdo hip6teses que envolvem o destino da soberania nacional, a qual poderd
ser afetada por omissio de competéncia regulamentadora.

Poder-se-4 objetar quanto & natureza dessa prerrogativa, a saber, se
constitui direito subjetivo — bem como sobre a natureza do titular de
interesse obstaculado. Efetivamente, a questio sobre quem ¢ o titular da
agio injuncional, nessa hip6tese, leva a outra questdc correlata, precisa-
mente, sobre quem o titular da soberania nacional. O Estado? O povo na-
cional? Nio se faz necessdria profunda indagacfio para se verificar que, se
o povo nacional se manifesta, se individualiza e atua, perante outros pafses,
mediante a institucionalizagio da pessoa juridica do Estado, seré esta, por
qualquer dos seus 6rgdos o titular da soberania externa nacional, no que
concerne aos atos internacionais. Quando, porém, se considera que o Es-
tado é puramente a estruturagdo juridica do povo nacional, que lhe serve
de suporte ontoldgico e, sob este aspecto, é uma criagdo juridica do préprio
povo, titular dnico do poder constituinte, entfo o titular da agfo injuncio-
nal, como sujeito da soberania popular e Gnico legitimado para defesa da
prépria soberania externa e das prerrogativas a ela inerentes & qualquer
integrante do poder constituinte, seja o cidadéo comum, seja o cidaddo in-
vestido no poder. H4 uma perfeita analogia entre a titularidade do sujeito
ativo da a¢dio popular e a titularidade do interesse no mandado de injungéio
em defesa das prerrogativas da soberania. De igual maneira se deve consi-
derar que o sujeito dos beneficios decorrentes da soberania externa nacional,
tanto quanto dos riscos e males que ameagam a mesma — a divida externa,
por exemplo — €, niio a méquina estatal, mas o povo nacional, como suporte
ontoldgico da personalidade juridica que sobre ele e com ele se instituciona-
liza. Teoricamente, pois, se deverd admitir que qualquer cidadiio, em caré-
ter individual, estd legitimado, como sujeito do interesse a ser protegido no
mandado de injungio, quando destinado a viabilizar qualquer das prerroga-
tivas inerentes & soberania nacional.
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1. Consideracdes iniciais

Costume-se conceituar sistema como um conjunto ordenado e homo-
géneo de elementos interdependentes, vistos sob uma perspectiva unitdria.
A nova concepgdio da “t6pica juridica” de Viehweg e Perelman revela
certo ceticismo quanto & possibilidede da unidade sistematica do direito.
No entanto, mesmo esses autores nao negam a importincia do conceito de
sistema para a teoria juridica. Partindo-se das normas, é possivel chegar-se
a0s seus caracteres especificos ¢ comuns, bem como a interpretagiio dos
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principics fundamentais que irdio orientar a inlerpretacdo, aplicagio ¢ a
integragdo normativa.

A nova Constituicio brasileira reine no Titulo VI as normas relativas
a tributagio ¢ ao orgamento. O capitulo dedicado ao sistema tributério
estd dividido em seis se¢des. Na primeira estdo localizados os principios
gerais, basicos e fundamentais para todo o sistema.

No presente trabalho, apds breve andlise da Reforma Tributdria insti-
tuida pela Emenda Constitucional n.° 18, de 1965, examinaremos os diversos
topicos da se¢do, analisando-os sobretudo em face da Constituicfio anterior,

2. A Emenda Constitucional n° 18/65

No caso brasileiro, pode-se falar em sistema tributdrio racional a partit
da Reforma Tributdria operada pela Emenda Constitucional n 18, de
1.° de dezembro de 1965, buscando-se a harmonia entre os objetivos finan-
ceiros e os meigs utilizados, bem como entre a conjuntura econdmica ¢ a
realidade social do Estado. Até entdo predominava o sisiema histérico, em
que a tributagio seguia formas empiricas, sem atengdo & realidade sécio-
econdmica.

Esclareceu a Comisséo da Reforma Constitucional Tributéria (Emenda
n.° 18/65) que o seu trabalho partiu de duas premissas:

*1.2) Consolidagio dos impostos de idéntica natureza em figuras unita-
rias, definidas por via de referéncia &s suas bases econdmicas, antes que
a uma das modalidades juridicas que pudessem revestir.

2.*) Concepgao do sistema tributdrio no plano ccondmico e juridico
nacional, em substitui¢io ao critério histdrico, de origem cssencialmente
politica, da coexisténcia de trés sistemas tributdrios auténomos, federal,
estadual e municipal.” (Publicagdo n.° 6, Fundagdo Getilio Vargas —
Comissdo da Reforma do Ministério da Fazenda, p. 5.)

Em conseqiidncia, resultou uma acentuada centralizagio do poder fiscal,
levando Hugo de Brito Machado a afirmar que a prépria Federagdo fora
abolida, por via indireta, pela Emenda Constitucional n.® 18/65 (Curso
de Direito Tributdrio, 3.* edigao, Forense, p. 145). A Emenda veio a aten-
der as circunstancias histéricas e politicas do momento em que foi elaborada.
Tornou-se um instrumento de centralizagdo do poder politico, Concentrou
na competéncia federal maior nimero de impostos e submeteu ao controle
do poder central outros aspectos atinentes a tributagdo, inclusive quanto
a0 imposto estadual mais importante, o ICM.

Verificou-se, porém, uma tendéncia no sentido do aumento crescente
na distribuigao da receita tributdria. Assim é que, de referéncia ao produto
da arrecadacdo dos dois mais importantes impostos federais — IR e IPI —-

70 R. Inf. legisl. Brasilia o. 26 n. 104 out./der. 1989



passou-se de uma distribuicio inicial de 12% (Emenda Constitucional
n° 1/69) para 20% (EC n° 5/75), 24% (EC n*° 17/80), 32% (EC
n 23/83) e, finalmente, 33% (EC n.° 27, de 1985).

Com o sistema de participa¢io dos Estados e Municipios na arrecada-
¢fio federal, a reforma institu{da pela Emenda Constitucional n° 18, de
1965, encontrou a melhor férmula de distribuigio de receitas tributérias em
uma federagio como & nossa, marcada por flagrantes diferencas regionais.

A propésito, assinala GILBERTO DE ULHQA CANTO:

“Em 1965, uma das coisas importantes que fizemos, na minha
opinido, foi dar corpo ac sistema das participagbes dos Estados
e Municipios na arrecadagao federal. Por que fazer isso, em vez
de dar aos Estados e Municipios maior poder impositivo, no sentido
de maior Ambito de tributos préprios? Por uma razéo muito sim-
ples: uma grande parte dos Estados e a enorme maioria dos Muni-
cipios do Brasil néo tém universo tributdrio que comporte a arreca-
dagdo da receita suficiente para fazer face as suas necessidades.

As eslatisticas que conhego sdo de 1983, foram divulgadas
pela Revista de Finangas Pdblicas ¢ mostram um quadro muito
curioso. Naquele ano, 0 Estado do Acre arrecadou de tributos
estaduais, digamos, 3.1, ¢ a Unido Federal arrecadou naquele
Estado receitas proprias de cerca de 3.9; entretanto, a Unido
entregou a0 Estado do Acre como participaciio da receita federal
10.0, mais ou menos, Entdo, os senhores véem que se nds tivés-
semos dado ao Estado do Acre todo o campo impositivo brasileiro
possivel, Imposto de Renda, IOF, Imposto de Importacdo, todos
os impostos que a Unido hoje pode cobrar, ele teria arrecadado,
como os seus atuais impostos préprios, um total de 7.0, mas, na
verdade, recebeu 13.1 (10.0 da Unido mais 3.1 préprios). E com
£ssa mesma caracteristica nesse mesmo periodo houve o Territério
do Amap4, o entdo Territério de Ronddnia, Rio Grande do Norte,
Maranhzo, Sergipe e Alagoas. Isso para ndo falar em outros
Estados que receberam de participagdes na Receita Federal mais
do que o total de suas préprias receitas. Entdo, os senhotes véem
que a simples transferéncia do poder impositivo da Unido para
os Estados e Municipios da necessidade de receita; para vdrios
deles a solugdo é continuarem a receber participagSes na Receita
Tributdria Federal, arrecadada nos seus territérios ou alhures.”
(A Constituicdo Brasileira, Fundagio Dom Cabral, pp. 306/307.)

Para os pequenos ¢ médios Municipios brasileiros serd antiecondmico
a arrecadagdo de impostos como o incidente sobre as vendas a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos ou sobre os servigos de qualquer natureza.
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Da mesmsa forma, teria sido melhor a criagio de um imposto que englo-
basse os atuais IPI, ICMS e ISS, com distribuigio de parte da reccita

aos Municipios.

Essa sugestdo ndo é nova. Vem sendo lembrada hé alguns anos por
diversos estudiosos da 4rea tributdria. Em dezembro de 1982, pot exemplo,
a Revista de Finangas Piblicas, n.° 352, publicou palestra proferida pelo
entdo Secretdrio-Geral do Ministério da Fazenda, Dr. Mailson Ferreira da
Nébrega, na qual se propugnava pela seletividade da ICM e a incorpota-
¢80 a esse do ISS e do IPI. Se essa orientacHo fosse perfilhada no texto
constitucional ganhariam todos: os contribuintes teriam diminuido os seus
custos para escrituragiic de apenas um imposto, em lugar de trés e as
pessoas juridicas de direito ptiblico, com a simplificagdo e diminuigdo do
aparelho buroctético.

Faltou aos constituintes maior sensibilidade na andlise e avaliagio da
experiéncia da Reforma Constitucional n.° 18/65. Perdeu-se uma oportu-
nidade de corrigir-lhe alguns defeitos ¢, a0 mesmo tempo, adotarem-se as
diretrizes que se revelaram positivas.

Passo ao exame dos principios gerais formulados pela nova Constituicéo.

3.  Os tributos. Divisdo

A nova Constituigao, em linhas gerais, manteve a divisdo dos tributos
em impostos, taxas e contribuicGes de melhoria, como se vé no capui
do art. 145:

“Art. 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdio instituir os seguintes tributos:

1 — impostos;

11 — taxas, em razio do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos piblicos especificos
e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos 3 sua disposigéa;

UL — contribuicdo de melhoria, deeorente de ohiws pilblinee.

§ 1.° Sempre que possivel, os impostos teréo cardter pessoal
¢ serdo graduados segundo a capacidade econSmica do contri-
buinte, faculiando & administragio tributdria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendi-
mentos ¢ as atividades econdmicas do contribuinte.

§ 2° As taxas ndo poderfio ter base de cdlculo prépria
de impostos.”
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Nilo siio essas as linicas espécies tributdrias. Os arts. 147 ¢ 148 deixam
patente que a Unido poderd instituir empréstimos compulsérios e contribui-
¢Bes sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse de cate-
gorias profissionais ou econdmica. Podemos, entdo, dizer que os tributos
continuam sendo os impostos, as taxas, a coniribuicdo de melhoria, os
empréstimos compulsdrios € as contribuigles especiais.

Seria preferfvel que fosse acolhida emenda como a de n.° 550784-7,
apresentada pela conmstituinte DIVALDO SURUAGY, que discrimina taxa-
tivamente as espécies tributérias, sob a seguinte justificativa:

“A boa técnica legislativa indica que o primeiro artigo do
Sistema Tributdrio Nacional deva discriminar, desde logo, todos
os tributos que © compde, evitando, assim, que se dispersem
pelos demais capitulos ou artigos outras prestagbes compulsdrias,
o que dificultaria a caracteriza¢do dos tributos, bem como a pré-
pria interpretagio da Constituicdo” (Emendas oferecidas ao Subs-
titutivo V — Comissdo do Sistema Tributdrio, Or¢amento ¢ Finan-
¢as, Centro Grifico do Senado Federal, junho de 1988, p. 201).

Foi, também, nesse sentido o anteprojeto de autoria dos professores
IVES GANDRA DA SILVA MARTINS e HAMILTON DIAS DE SOUZA,
proposta que teve a vantagem de incluir no conceito de tributo “qualquer
outra prestagdo em dinheiro ou nele conversivel, compulsoriamente exigida,
que niio constitua san¢do por ato ilicito” (kves Gandra da Silva Martins,
Sistema Tributdrio na Constituicdo de 1988, Ed. Saraiva, pp. 295/296).
Desse modo, eliminam-se as dividas quanto &s novas exagbes que vierem
a ser instituidas pelo Fisco: estariam submetidos ao regime tributirio com
as limitaches estabelecidas pelas normes constitucionais.

Em favor da redacio do texio constitucional, deve-se reconhecer que,
enquanto as espécies tributdrias indicadas no caput do art. 145 poderiio
ser institufdas pela Unidio, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, as demais
s#o de competéncia exclusiva da Unido. Isso, porém, ndo justifica a técnica
adotada. A distingio poderia ser efetuada através de simples parédgrafo.
Qutra observagfo é quanto ao art. 147, in verbis:

“Art. 147. Competem 3 Unido, em Territério Federal, os
impostos estaduais e, se o Territério ndo for dividido em Munici-
pios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal
cabem os impostos municipais.”

Parece que tal dispositivo poderia ser tratado como simples pardgrafo
do ert. 145, pois se trata de aspecto restrito aos impostos. Na redagio
vigente, 0 texto constitucional, depois de mencionar as principais espécies
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de tributos, no artigo seguinte passou a estabelecer as matérias que serdo
objeto de lei complementar para, entfio, estabelecer a regra suso transcrita
(especifica dos impostos).

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, ao examinar o art. 145, faz
0 seguinie comentdrio;

“Inexplicavelmente, manteve o constituinte a mesma omissio
da Constituigdo de 1967, ao ndo dar perfil aos impostos, reme-
tendo ao legislador complementar sua definicio” (Idem, Sistema
Tributdrio na Constituicdo de 1988, p. 62).

Se tal omissdo & inexplicdvel, é curioso observar a inexisténcia de
emenda para supri-la, inclusive na proposta do Instituto dos Advogados
de S3o Paulo {IASP) e da Associacdo Brasileira de Direito Financeiro
(ABDF), entidades essas presididas pelos professores IVES GANDRA e
GILBERTO ULHOA CANTO, respectivamente, bem como no anteprojeto
do préprio Prof. IVES GANDRA em colaboragéo com o Prof. HAMILTON
DIAS DE SOUZA (cf. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, Sistema
Tributdrio na Constituigio de 1988, cit., pp. 48/60 ¢ 195/307).

De referéncia as taxas, a redagdo permaneceu a mesma da Constituicao
de 1967, suprimindo-s¢ apenas o termo “arrecadadas”. Permanece a distin-
cdo entre taxas pelo exercicio do poder de policia e taxas pelo exercicio de
servicos publicos. Prosseguirdo as discussGes quanto aos limites das taxas
e dos pregos piblicos. A medida que se alarga o campo dos pregos priblicos,
as taxas vém perdendo importincia. SACHA CALMON NAVARRO COE-
LHO argumenta que a facultatividade da utilizacio de certos servigos &
uma “meia verdade”, exemplificando com a energia, a telefonia, a 4gua e o
transporte coletivo, daf porque nao se justifica a submissdo apenas das taxas
a rigidos e solenes principios sem que os pregos piblicos sejam também
sujeitos a um minimo de protecdo juridica (cf. “Pregos Piblicos e Taxas”,
Revista do Curso de Direito da Universidade Federal de Uberldndia, vol.
15, n.° 1/2, dez. de 1986, pp. 135/155).

A redagdo do texto constitucional concernente & contribuicio de me-
Thoria foi estabelecida pela Emenda n.° 2.042 (“Projeto Centrfio”) que
suprimiu a expressio ‘‘pela valorizagio de iméveis”. Pretendeu-se retirar
qualquer limitagdo 2 exigéncia dessa espécie tributéria,

A contribuicio de'melhoria foi introduzida pela Constituigio de 1934,
que sobre ela assim dispds:

“Art. 124. Provada a valorizagdo do imdvel por motivo
de obras pdblicas, a administra¢io que as tiver efetuado, poderd
cobtar dos beneficiados contribuicie de melhoria.”
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A Constituicio de 1946 estabeleceu os limites objetivo e subjetivo, ao
determinar: '

“Paridgrafo tinico. A contribuigdo de melhoria ndo poderd
ser exigida em limites superiores & despesa realizada, nem ac acrés-
cimo que da obra decorrer para o imével beneficiado.”

Sob a Constituigio de 1967, permaneceram tais limitagGes até a Emenda
Constitucional n.° 23/83 que suprimiu o limite individual. Chegamos, afi-
nal, ac texto constitucional vigente, omitindo-se a referéncia a qualquer
limite.

Nio obstante, a douirina tende a pronunciar-se pela permanéncia dos
pardmetros tradicionais.

IVES GANDRA entende “que o limite deixou de ser principio impli-
cito, visto que na cobranga da contribui¢do, além dos custos da obra, &
evidéncia, o excesso nfo guardaria relagio com a exigéncia, perdendo sua
natureza de contribuigSo, posto que afastado de sua exigéncia o elemento
essencial que a justificaria, qual seja, o custo da obra piblica” (Sistema
Tributdrio na Constituicio de 1988, p. 74).

WALTER BARBOSA CORREA assim se pronunciou: “Para instau-
rar-se a obrigacdo tributdria decorrente de contribuicdo de melhoria deverd
cxistir, necessariamente, vinculo pessoal do sujeito passivo com o imével
valorizado por obra piblica”. (“Contribuigdo de Melhoria e a Nova Cons-
tituigdo”, Repertéric 10B de Jurisprudéncia, 1.* quinzena de janeiro de
1989, n.° 1/89),

Também GILBERTO DE ULHOA CANTO critica o atual texto, argu-
mentando que “uma obra pidblica de que ndo decorra nenhuma valorizagdo
imobilidria nio pode gerar contribuicio de melhoria, ela terd que ser
custeada com recursos gerais de impostos do Estado, do Municipio, da
Unido, mas ngo pode ser objeto de cobranga de contribui¢do de melhoria
(A Constitui¢do Brasileira”, Fundagio Dom Cabral, p. 308). Entende ainda
que se o valor da contribui¢fio exceder o da prépria obra, “em vez de uma
Contribuiciio de Melhoria, vamos ter Imposto Sobre a Propriedade Imobi-
lidria” (Idem, ibidem).

De qualquer sorte, permatiecem os limites, pelo menos a nivel de lei
complementar, em razdo do gue estabelece o art. 81 do Cédigo Tributario
Nacional nos seguintes termos:

“Art. 81. A contribui¢cio de melhoria cobrada pela Unido,
pelos Estados, Distrito Federal ou pelos Municipios, no dmbito
de suas respectivas atribuigcdes, & instituida para fazer face ao
custo de obras pidblicas -de: que decorra valorizagio imobilidria,
tendo como limite total a:despesa realizada e como limite indi-
vidual o acréscimo de valorque-da obra resultar para cada imével
beneficiado.”
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Esse discurso ndo’ é incompativel com o novo texto do Cédigo Supre-
mo e, em se tratando de medidas protetoras dos contribuintes, foram elas
estabelecidas ““sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao Contribuinte”
(art. 159).

4. Cardter pessoal dos impostos e o principio da capacidade econbmica
Esses principios estdo previstos no § 1.° do art. 145;

“§ 1.° Sempre que possivel, os impostos terio carditer pessoal
e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuin-
te, facultando & administragdo tributdria, especialmente para con-
ferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os di-
reitos individuais ¢ nos termos da lei, o patr1m6mo os rendimentos
e as atividades econémicas do contribuinte.”

Vélida a critica do Prof. IVES GANDRA DA SILVA MARTINS
quanto 4 imperfei¢do lingiifstica. A oragfio “sempre que possivel” restrin-
ge-se ao caréter pessoal dos 1mpostos Muitas vezes, a natureza do imposto
torna impossivel a addgao do principio. Jd o mesmo nfio se verifica com
a capacidade econdmica que sempre deverd ser observada na fixagdo dos
impostos. Alids, a matriz desse dispositivo, o art. 202 da Constituigio de
1946, ganhava em clareza ¢ em extensdo. E lerse:

“Art. 202. Os tributos terdo cardter pessoal sempre que
possivel, e serdo graduados conforme a capacidade econdmica do
contribuinte.”

Como visto, abrangia “os tributos” e ndo apenas “os impostos”, como
também deixava evidente que a oragdo subordinada “sempre que possfvel”
se referia apenas 3 oragdo primordial — “os tributos terfio caréter pessoal”.

Em recente monografia sobre a matéria, JOSE MARCOS DOMIN-
GUES DE OLIVEIRA sustenta que, nio obstante a redagdo do dispositivo
constitucional, o principio € aplicdvel as demais espécies tributérias, ““pois
em todas elas trata-se de retirar recursos econdmicos dos particulares para
transferi-los ao setor p{iblico”. Além disso, argumenta que “sendo o prin-
cipic expressdio tributdria da igualdade, evidentemente que ndo se poderd
admitir que as taxas ¢ as contribui¢Bes de melhoria discriminem os contri-
buintes independentemente das suas diversas riquezas que estejam relacio-
nadas com a atividade estatal ensejadora da instituigo desses tributos”
(Capacidade Contributiva — Contetido e Eficdcia do Principio, Ed. Reno-
var, pp. 50/51).

Esse ponto de vista merece aplauso porque estd em consonéncia com
& garantia prevista no art. 150, IV, que veda ao Fisco “utilizer tributo com
efeito de confisco”, com ressalva & reda¢do desse dispositivo, pois no con-
ceito de tributo se exclui a san¢dio por ilicitude que, por sua vez, é o cerne
do conceito de confisco.
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5. Taxas. Base de célculo
O § 2° do art. 145 assim dispde:

“§ 2° As taxas nao poderdo ter base de célculo prépria de
impostos.”

A proposta do TASP-ABDF acrescentava: “nem serdo graduados em
fungéo do valor financeiro ou econdmico de bem, direito ou interesse do
sujeito passivo” (IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, Sistema Tribu-
tdrio na Constituicio de 1988, pp. 49 e 81),

Dispunha a Constituigiio de 1967 {art. 18, § 2.%):

“§ 2° DPara cobranca de taxas nao se poderd tomar como
base de cdlculo a que tenha servido para a incidéncia dos im-
postos.”

No exame desse dispositivo, entende HAMILTON DIAS DE SQUZA
que a mudanga ndo ¢ apenas na linguagem:

“A alteragio ¢ extremamente importante, sobretudo em face
de recentes decisdes do Supremo Tribunal Federal. A base de
célculo é de fundamental importéncia até para o diagndstico do
fato gerador. Para se saber de que tributo estamos falando, se é
uma taxa, s¢ ¢ uma contribuicdo, se € um imposto, ou que imposto
é, muitas das vezes temos que recorrer & anflise nio sé do fato
econdmico, mas também de sua base de calculo. A base de célculo
hé de ser uma expressdo dimensivel do fato gerador, ndo pode ser
uma realidade estranha do fato gerador. E a medida do fato. Por-
tanto, se nds tivermos uma base de calculo que nada tem a ver
com o fato, seguramente o fato descrito na norma, ou o fato pre-
tenso, nio € aquele fato gue realmente se pretende atingit” (A
Constituigdo Brasileira, Fundacao Dom Cabral, pag. 312).

Com a nova Constituigdo, a base de célculo das taxas deverd correspon-
der a atividade estatal especifica em relagdo ao contribuinte, em face de
sus natureza de tributo vinculado, segundo a classica distingio de GERAL-
DO ATALIBA.

6. Fungdes da Lei Complementar

O art. 146 cuida especialmente das matérias que serdo objeto de lei
complementar.

“Art, 146. Cabe & lei complementar:

I — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tri-
butéria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Mu-
nicipios;
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II — regular as limitagSes constitucionais ao poder de tri-
butar;

III — estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributéria, especialmente sobre:

a) definigéo de tributos e de suas espécies, bem como, em
rclacdo aos impostos discriminados nesta Constituigfio, a dos res-
pectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;

b) obrigacio, langamento, crédito, prescrigio e decadéncia
tributérios;

¢} adequado tratamento tributdrio ac ato cooperativo prati-
cado pelas sociedades cooperativas.”

Na Constituicdo anterior, 0 mesmo tema foi enfocado no art. 18, § 1.°
que assim dispunha:

“8§ 1.° Lei Complementar estabelecerd normas gerais de di-
reito tributdrio, dispord sobre os conflitos de competéncia nessa
matéria entre & Unifo, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Muni-
E{pios, ¢ regulard as limita¢Bes constitucionais do poder de tri-

utar.” '

A nova dicgdo pde fim & polémica acerca das fungdes da lei comple-
mentar em matéria tributdria. Para a corrente tradicional seriam as trés
enunciadas no texto vigente. PAULO DE BARROS CARVALHO intepreta-
va o dispositivo supra transcrito, dando-lhe uma finalidade: “veicular nor-
mas gerais de direito tributério. Estas, por seu turno, exercem duas fungses:
dispor sobre conflitos de competéncia entre as entidades iributantes ¢ regu-
lar as limitages constitucionais ao poder de tributar” (Curso de Direito
Tributério, Saraiva, 1985, p. 110).

A lei complementar ¢ a que dispde sobre algumas matérias expres-
samente previstas na Constituicdo, submetida a um quorum especial, a
maioria absoluta (art. 69 da CF).

Tradicionalmente, costuma-se dizer que a lei complementar é superior
A lei ordindria, na hierarquia das normas do processo legislativo.

Em monografia que jé se tornou cldssica, JOSE SOUTO MAIOR BOR-
GES deixou claro que as leis complementares podem scr separadas em dois
tipos: @) as que fundamentam a validade de outros atos normativos; b) as
que realizam sua tarefa sem necessidade da edigio de outras normas (cf, Lei
Complementar Tributiria, Rev. dos Tribunais, 1975, pags. 54 ¢ segs.}.

A distingdo é oportuna para entendermos porque logo depois de espe-
cificar as matérias a cargo da lei complementar, aqui entendida como a
norma explicitadora dos principios constitucionais e que deverd ser obser-
vada pela legislagio ordindria, a Constituicdo (art. 148) enuncia que “a
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Unigo, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos compulsé-
rios” (grifei). E evidente que no art. 146 refere-se & primeira ¢ no art. 148
a segunda espécie de lei complementar.,

Observe-se que o art. 146 inovou ao situar entre as normas gerais de
direito tributdrio o “‘adequado tratamento tributdrio ao ato cooperativo pra-
ticado pelas sociedades cooperativas™.

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS argumenta que a palavra
“adequado™ ndo assegura tratamento privilegiado em relagio as demais
socledades (Sistema Tributdrio na Constituicio de 1988, Saraiva, p. 94).
Ora, se o tributo é uma norma de rejeicio social, como doutrina o citado
professor, néo se compreende a inclusio do dispositivo senfio com o propd-
sito de dotar o sistema cooperativo de um tratamento privilegiado no par-
ticular, sobretudo porque o poder piiblico mantém organismos especial-
mente voltados para o estimulo do cooperativismo.

Outra questio concerne 2 interpretacao relativa as matérias que cons-
tituirdo as normas gerais em matéria tributria. Uma interpretagiio de que
08 casos sdo taxativos levaria a demorado exame para joeirar no vigente
Cédigo Tributério Nacional as normas consideradas gerais daqueloutras que
néo teriam essa natureza. O entendimento de que a enumeragio & mera-
mente exemplificativa tem a seu favor a expressdo gramatical. Ao entregar
& lei complementar a missdo de estabelecer normas em matéria de legisla-
clo tributdria, “especialmente sobre” as indicadas no texto, é evidente que
al apenas foram destacados temas considerados mais importantes, sem pre-
juizo de outras normas gerais.

A propésito, observa HAMILTON DIAS DE SOUZA:

“Penso ¢u que para salvar o Cédigo e fazer com que deter-
minadas matérias que 14 estfio, que sdo extremamente importantes,
continuem num diploma de nivel de lei complementar, a methor
interpretagdo serd no sentldo de que a cnumeragiio é exemplifica-
tiva e nfio taxativa. Coloco entretanto isto aqui, como alids tudo
que estou colocando, & meditagio dos senhores e para um cven-
tual debate” (A Constituigdo Brasileira, Fundagio Dom Cabral,
p. 313).

7. Empréstimos compulsérios
Assim dispSe o art. 148:

“Art. 148, A Unidg, mediante lei complementar, podera
instituir empréstimos compulsrios:

I — para atender a despesus extraordindrias, decorrentes de
calamidade piblica, de guerza externa ou sua iminéncia;
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II — no caso de investimento piblico de cardter urgente ¢
de relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150,
I, “b”.

Pardgrafo inico. A aplicagio dos recursos provenientes de
empréstimo ¢ompulsdrio serd vinculada & despesa que fundamen-
tou sua instituigdo.”

Com essa redagfio o novo texto constitucional pds fim ao debate quanto
2 natureza tributéria dos empréstimos compulsérios. A posigao da Procura-
doria Geral da Fazenda Nacional, especialmente dos Procuradores CID
HERACLITO QUEIROZ e LINDEMBERG DA MOTA SILVEIRA, e do
Prof. JOSE SOUTO MAIOR BORGES é de que a Constituigio Federal
anterior albergava dois tipos diferentes de empréstimos compulsérios: um,
o do art. 18, § 3.°, que se referia aos “‘casos excepcionais”, seria disciplinado
o regime juridico extra-tributdrio; outro, o do art, 21, § 2.°, II, que se refe-
ria aos “‘casos especiais”, estaria subordinado ao regime tributirio.

Outra corrente, defendida por inimeros tributaristas, como HAMIL-
TON DIAS DE SOUZA e IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, enten-
dia que a distingdo ndio poderia subsistir,

A nova Constituigio elimina as ddvidas. As disposigbes sobre emprés-
timo compulsério € um dos principios gerais do Sistema Tributdrio Na-
cional.

O texto constitugional restringiu a competéncia para instituigio dos
empréstimos compulsérios & Unido. O Projeto de Constituigio da Comissdo
de Sistematizagio admitia sua extens#o aos Estados e ao Distrito Federal
“para atender a despesas extraordindrias provocadas por calamidade pdbli-
ca” (art. 175). Melhor o texto definitivo. Evitaram-se os conflitos de com-
peténcia e as sucessivas cobrangas do mesmo tributo.

A Constituigao foi inovadora ao enumerar, desde logo, as hipbteses em
que autoriza a instituigio de empréstimos compulsérios, deixando de fa-
zé-lo quanto & “conjuntura que exigia absorgdo tempordria de poder aqui-
sitivo” (art. 15, III, do Cddigo Tributdrio Nacional).

Foi criada, porém, uma hipStese nova: “no caso de investimentos pd-
blicos de cardter urgente ¢ de relevante interesse nacional”, O texto da Co-
missio de Sistematizagiio ndo trazia o requisito da urgéncia,

Observe-se que, na hipétese de investimento piblico, o empréstimo
compulsério deve observar o principio da anterioridade. Nos demais casos,
calamidade piblica, guerra ou sua iminéncia, a propria natureza das situa-
¢oes indica a impossibilidade da observéincia do principio.

Também a regra do parigrafo tnico ndo constava do Projeto da Co-
missdio de Sistematizagiio. E uma disposigdio louvavel que vincula os recur-
sos & despesa que ensejou a instituigdo do tributo.
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8. Contribuicdes especials

O art. 149 distingue as contribui¢des especiais em trés subespécies:
sociais, de intervengdio do dominio econdmico e de interesse de categorias
sociais ou econdmicas:

“Art. 149. Compete exclusivamente a Unigo instituir con-
tribuigdes sociais, de intervengdo no dominio ¢ de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua
atuacdo nas respectivas 4reas, cbservado o disposto nos arts. 146,
I11, e 150, I e II1 e sem prejuizo do previsto no arf, 195, § 6.°,
relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo.

Pardgrafo dnico. Os Estados, o Distritc Federal e os Mu-
nicipios poderfio instituir coniribuigdes, cobrada de seus servido-
res, para custeio, em beneficio destes, de sistema de previdéncia
¢ assisténcia social.”

Ap6s a Emenda Constitucicnal n.* 8/77, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal passou a entender que tais contribuigbes perderam o cari-
ter tributdrio. E o caso do Al n* 96.932 (Ag. Rg.) — 1.* Turma (RTJ
111/1.152) e do RE 100.790-7 (DJU de 13-8-87). Para a Suprema Corte,
tais exagbes, a exemplo do PIS, ndo teriam natureza tributéria, sendo ins-
tituidas em face do art. 43, X da Constituigdo, tendo por finalidade cum-
ptéir o/ art. 165, V da mesma Constituigho, na redagao estabelecida apés a
EC 8/77.

Nao obstante, houve autores que persistiram no ponto de vista oposto,
pelo carditer tributdrio das contribuicdes especiais, como IVES GANDRA
DA SILVA MARTINS (cf. Manual das Contribui¢des Especiais, RT, Sao
Paulo, em colaboragio com IVES GANDRA FILHO),

Esse entendimento passou a ser adotado pela nova Constituigdo ao
artolar as trés espécies de contribuigbes especiais-sociais, de intervengio no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmi-
cas. Anote-se que o salério-educagho passa induvidosamente a constituir
uma sub-espécie das contribuigbes sociais (art. 212, § 5.°).

A criagdo de contribuigbes especiais far-se-4 por lei complementar
(art. 146, 111} e deverdio ser obedecidos os principios da legalidade (art. 150,
I), irretroatividade e anterioridade (art, 150, III, @ ¢ &), sendo que, em rela-
¢ho 2s contribuigdes socinis, serd observada apenas o prazo de noventa dias
da publicagio da lei (art. 195, § 6.°).

Os Estados, Distrito Federal e Municipios podem optar pela insti-
tuigdo de seus préprios sistemas de previdéncia social. Nesse caso, estdo
autorizados a instituir contribuiclo de seus servidores, em beneficio destes,
para o custeio dos respectivos servigos.
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9. Conclusio

No que tange aos principios gerais do sistema iributdrio nacional, a
nova Constituigo apres¢nta aspcctos positivos e negativos,

Entre os primeiros, destacam-se:

@) o tratamento do tema em uma segio especifica;

b) a colocagio dos impostos como um dos incisos, ao lado das taxas
e da contribuigdo de melhoria, e ndo no caput do artigo, como acontecia na
Constituiciio anterior;

¢} aprimoramento da redacdo relativa as taxas;

d) a atribuigio de natureza tributdria aos empréstimos compulsérios
¢ as contribui¢des especiais;

e) a especificagio dos casos, o requisito da urgéncia para o caso de
investimento pliblico ¢ a vinculagio da receita, quanto aocs empréstimos
compulsérios;

f} a especificagfio das fung¢Ses da lei complementar substancial em ma-
téria tributéria.

Quanto aos aspectos negativos, podemos apontar os seguintes:

@) a ndo inclusdo dos empréstimos compulsérios e das contribuig3es
sociais entre as espécies tributérias arroladas no art. 145;

b) a omissdo quanto aos limites objetivo ¢ subjetivo da contribuico
de melhoria;

€) a redagéo do § 1.° do art. 145, ao tornar equivoca a regra quanto
ao carfter pessoal dos impostos e ao incluir no dispositivo diretriz referente
& administragdo tributéria;

d) a restricBo do principio da capacidade econdmica aos impostos,
quando poderia ter sido ampliada aos tributos de modo geral;

e) a inclusdo do tratamento tributario do ato cooperativo como norma
geral;

) a criagdio de nova hipétese de empréstimo compulsério para investi-
mento piblico.

No confronto, creio que prevalecem os pontos positivos, E necessério,
porém, que as leis complementares ¢ as leis ordindrias sejam instrumentos
adequados para a realizagdo das diretrizes tracadas por esses principios,
através de ampla discussfio, capaz de conscientizar 0 contribuinte para a
exigéneia de maior racionalidade no emprego das receitas pablicas.
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A doutrina das taxas e o direito brasileiro

ApiLsoN RODRIGUES PIRes
Auditor Fiscal do Tesouro Nacional,

SUMARICO

Nogdes gerais e preliminares. Conceilo. A definicdo cons-
titucional de taxa. Taxa: tribuio vinculado. Caracte-
risticas da taxa. Tara pela prestaciio de servigo piublico.
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cie de taras de szervigo piblico. Tara pelo exercicio do
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do fato gergdor das taxas. Base de cdlculo da taxa. 4
taxa e as deniais espéces de tribulos. Consideracdes finais.
Bibliografia.

Nogdes gerais e preliminares
Conceito

Taxa &, sob a dtica do Direito Tributério, figura juridica representativa
de uma espécie do génerc tributo. Com ANTONIO BRAZ TEIXEIRA (%),
podemos definir esta espécie tributdria como a “prestacéo estabelecida pela
lei a favor de uma pessoa coletiva de direito piiblico, como retribuigio de
servigos individualmente prestados, da utilizagéo de bens do dominio pibli-
co ou da remogio de um limite juridico 2 atividade dos particulares”.

(1) TEIXEIRA, Antonic Braz, Principlos de Direito Fiscel, Livraria Almedina,
Coimbra, 1985, p. 43.
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HECTOR VILLEGAS (*) distingue a taxa das demais espécies de
tributos enfocando o sey fato gerador. Para este autor, “taxa ¢ um tributo
cujo fato gerador estd integrado com uma atividade do Estado divisivel e
inerente a sua soberania, achando-se esta atividade relacionada diretamente
com o contribuinte”,

Ressalta que esta atividade do Estado, em geral, produz uma vantagem
em proveito do contribuinte, ndo sendo o proveito, entretanto, condigdo
essencial 40 nascimento da obrigagdo.

PEREZ DE AYALA (%) critica aqueles que encaram a. taxa como
uma contraprestagio, forma que permitiria distinguir taxa de imposto. No
seu entender o critério é inteiramente subjetivo, pois baseia o tributo no
beneficio individual que se recebe do Estado. Sob este aspecto, na verdade,
nio hd diferenca alguma entre os dois tributos, uma vez que, também
no imposto, obtém-se a vantagem. Cré o autor que melhor critério poderia
ser 0 que identificasse a taxa como forma de pagamento de um custo.

A parlir dos elementos contraprestagio e tipificagio legal, afirma
PEREZ DE AYALA, é que modernamente se define a taxa uma vez que
esses aspectos levam em conta o pressuposto de fato, que enseja a sua
cobranga. Com essas consideragtes, conclui que “taxa ¢ o tributo que se
estabelece expressamente por lei a favor do Estado ou outro ente piblico
e exigivel quando se presta efetivamente um determinado servigo em forma
individual, sendo o prestatdrio o obrigado ac pagamento do tributo” ().

ANTONIO THEODORO NASCIMENTO (*), em sua notével obra
Pregos, Taxas e Parafiscalidade, também reconhece o cariter confrapresta-
cional da taxa, informando tratar-se da “primeira caracteristica diferencial
da taxa em relagdo ao imposto”.

Em ALBERTO XAVIER (*) temos que “o fundamento do tributo é
a prestagdo da atividade ptblica, a utilizagdo do dominio e a remogéo
do limite juridico”, apresentando-se a taxa como contrapresta¢io dessas
realidades.

Esses sfo alguns dos conceitos de taxa encontrados nos mais renoma-
dos autores. Em todos eles se destaca a hipdtese de incidéncia como o

(2) VILLEGAS, Hector, Curso de Finanzas, Derecho Finenciero y Tributario,
Depalma, Buenos Alres, 1980, p. 96. :

(3} AYALA, 7Perez de, Derecho Tributario, Editorial de Derecho Financiero.
Madrid, 1968, p. 55. ‘

(1) AYALA, Perez de, e¢it, p. 57

(8) NASCIMENTO, Anténio Theodoro, Pré¢os, Taxas e Parafiscalidade, Forense,
Rio de Janeiro, Celecfo Tratado de Direito Tributario, 1977, p. 107.

(6) XAVIER, Alberto, Manual de Dirgito Fiscal, Colecio Manuais da Facul-
dade de Direito de Lisboa, Lisbhoa, Portugal, 1981,
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principal elemento individualizador da taxa e diferenciador desta e das
demais espécies tributdrias. Com efeito, o art. 4.° do Cédigo Tributdrio
Nacional estabelece que a natureza juridica do tributo é determinada pelo
seu fato gerador. O fundamento juridico da taxa &, consoante o que dispde
o artigo citado, combinado com o 77 do mesmo CTN, e, também, a Cons-
tituicdo federal, fonte primeira da constituigio das rendas no Brasil, em
seu art, 145, inciso II, & atividade estatal dirigida ao contribuinte e que
consiste no exercicio regular do poder de policia ou no servigo pablico
divisivel prestado efetivamente ou colocado a disposiga@o do obrigado.

Ressalte-se, aqui, a prescindibilidade da vantagem obtida pelo contri-
buinte para a caracterizacdo da taxa. O fato gerador do tributo é uma
aco do Estado, como, por exemplo, o servigo de coleta de lixo nas residén-
cias ou a fiscalizagdo de um estabelecimento para concessdo do Alvard de
Licenga para Localizagdo. Ainda que o imdvel esteja fechado ou, no segun-
do caso, que a licenga nfio seja concedida, a taxa serd devida, pois o resul-
tado da atividade estatal ndo afeta o cariter obrigacional do tributo,

Ja A. D. GTANNINI () estabelece que a taxa & devida em fungdo da
“realizagdo de uma atividade do préprio ente publico, que afeta de modo
particular o obrigado”, O festejado tributarista, no mesmo sentido, enfoca
a atividade estatal como geradora da obrigagio, abstraindo-se, por desne-
cessério para a qualificagéio juridica do tributo, de consideragOes outras
que n#o aquele aspecto.

RICARDO LOBO TORRES (%), com base nas teoriss pluralistas,
que ‘‘se preocupam, também, com os valores e principios constitucionais que
informam © conceito de taxa”, define-a de maneira mais completa, como
segue:

“... a taxa é o dever fundamental consistente em contra-
prestagiio pecunidria que, embora ndo vinculada pelas liberdades
fundamentais, € exigida, sob a dirctiva dos principios constitu-
cionais da capacidade contributiva ¢ do custo/beneficio, com a
finalidade de remunerar a atividade essencialmente estatal desen-
volvida em favor do obrigado, scgundo lei elaborada de acordo
com a competlncia especificamente outorgada pela Constitui¢gio.”

A definicio constitucional de taxa

A Constitui¢io federal consagra o sisicma rigido e inflexivel de discri-
minacio de receitas. Cada espécie de tributo exerce fungfio especifica e
cada unidade da federagio, munida de competéncia tributéria, deve exercer
esse poder nos estritos limites estabelecidos pela Lei Maior.,

(7Y OIANNINI, Achille Donato, Instituciones de Derecho Tributario, Editorial
de Derecho Fingneiero, Madrid, 18957, p. 50.

(8) TORRES, Ricardo Iobo, Sistemus Constitecionais Tribuldrips, Forense, 1588,
DD. 343-344.
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Quando ela elege o ente pdblico competente para institnigio de impos-
tos, isto significa que este deve ser criado por aquele a quem a Constitui¢io
federal incumbiu de criar. O nédo-exercicio desta competéncia néo a difere
a outro nivel de poder. E o que ocorte, por exemplo, com ¢ Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza, que, por razdes que aqui releva comentar,
ndo & cobrado na maioria dos Municipios brasileiros. Isto nfo faz com
que o Estado onde se situa o Municipio, tampouco a Unido, venha a
exercer esse poder.

A Constituigfio no enumera as situagdes especificas que a lei poderd
considerar como fato gerador da taxa, da maneira como o faz com relagdo
aos impostos, Limita-se a dizer que se poderd tomar o exercicio regular
do poder de policia ou a prestago, ou colocagdo & disposi¢io do contri-
buinte, de um servigo piblico especifico e divisivel, ndo precisando qual
a atividade ou o servigo que deverd ser exercido ou prestado.

Assim também na previsdo do fato a ser considerado como gerador
da contribuigdo de melhoria, a Constituigio federal dispde apenas que se
dever4 levar em conta a obra piblica da qual decorra um beneficio imobi-
lidrio para o contribuinte.

Séo, por isto, taxa e contribuigio de melhoria, tributos criados com
base no exercicio da competéncia comum, também chamada concorrente.

E de entendimento cristalino o conceito de taxa na Constitui¢io federal
e no Cddigo Tributdrio Nacional, segundo os quais ela se apresenta como
espécie do género tributo, que se individualiza, do ponto de vista juridico-
tributério, a partir do seu pressuposto de fato.

Diz a Constituicio federal, em seu art. 145, II, que a Unido, os
Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderfio instituir:

II — “taxas, em raziio do exercicio do poder de policia ou
pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos piiblicos espe-
cificos ¢ divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos & sua
disposigdo;”

Sobre as hipéteses de incidéncia da taxa, estabelecidas pela nossa
Lei Maior, falaremos mais tarde.

Taxa: Tributo vinculado

O Cédigo Tributdrio Nacional dispde, em seu art. 16, que imposto é
a espécie tributdria cujo fato gerador independe de atividade estatal espe-
cifica em relagio ao contribuinte.

Neste sentido, temos que os impostos sdo tributos desvinculados de
uma acfio piiblica voltada diretamente para o contribuinte. Ao criar o
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imposto sobre a renda, por exemplo, néo teve o poder federal a preocupa-
¢do com o retorno mediante beneficio material diretamente relacionado ac
contribuinte. A atuagdo plblica manifesta-se de forma indireta, como fica
evidenciado na funcdio exercida pelas forgas armadas ndo especifica nem
diretamente relacionada com os milhdes de brasileiros contribuintes.

A taxa, como j4 dissemos, tem por fato gerador o pressuposto de uma
atividade do Estado diretamente vinculada ao contribuinte. Seja o exercicio
regular do poder de policia, seja o servigo piiblico prestado ou posto &
disposi¢do do obrigado, o certo é que a atuagdo do poder ptiblico & pres-
suposto bésico e essencial para a instituicGo da taxa.

Por outro lado, a contribuiciio de melhoria, terceira espécie tributdria
prevista no art. 145 da Constituicdo federal, tem como hipétese de inci-
déncia a realizagio da obra ptiblica de que decorra um beneficio imobi-
lifrio pata o contribuinte. A referibilidade, neste caso, apenas indireta,
ainda assim, nfio deixa de ser, como na taxa, requisito essencial para a
sua instituigdo.

GERALDO ATALIBA observou que a relagio entre a atuagiio estatal
e a instituigdo dos tributos taxa e contribuicdo de melhoria as diferenciava
da espécie imposto. Atentando para os aspectos cientificos envolvendo os
tributos no ordenamento juridico brasileiro, o notével tributarista pétrio
buscou uma forma de sistematizar os tributos com fundamento em trago
comum 2s duas espécies citadas, referindo-se a elas como “exagdes referidas
a atuagé@o concreta do poder piiblico”. Segundo o autor (%), Cesarino Jiinior
encontrou uma expressdo sintética para expressar a realidade que pretendia
descrever e assim os chamou de tributos vinculados para distingui-los dos
impostos, a que chamou de tributos nde vinculados.

A classificaco adotada ndo poderia ser mais feliz, visto basear-se no
pressuposto de fato que caracteriza os tributos, critério que, como vimos
ao mostrar as definicdes de taxas de alguns dos mais autorizados especia-
listas, melhor diferencia as trés espécies e ¢ modernamente aceito por
tantos quantos se dediquem ao estudo do Direito Tributdrio no mundo.
Com efeito, a taxa & espécie tributiria que tem como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou o servigo piiblico, portanto, ativi-
dades do Estado voltadas para o contribuinte, trago marcante desse tributo.

Caracteristicas da taxa

A taxa possui elementos préprios dos tributos, como seja o fato de se
constituir uma prestacdo pecunidria, que a distingue de outras prestacGes
como a que o Estado, desejando obter um bem mével ou imével, procede
a desapropriagiio ou a requisigiio,

(9} ATAIIBA, Geraldo, Sistema Constituciona!l Tributdrio Brasileiro, Editora
Revista dos Tribunais, Si&c Faulo, 1968, p. 137.
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Em que pese a definigio do art. 3.° do Cédigo Tributdrio Nacional,
admitindo o pagamento de tributos “em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir”, nio se deve entender que a obrigagdo tributria possa ser
cumprida in natura ou in labore. Esta expressdo, segundo BERNARDO
RIBEIRC DE MORAES:! (1%, foi introduzida no att. 3.° do CTN em face
de uma citagio do tributarista argentino, Giuliani Fonrouge, que lembrou
caso da provincia de Mendoza que, em periodo de crise econdmica, certa
ocasiio permitiu a satisfagdo da prestag@o tributdria em parte da colheita
agricola. No Brasil, entretanto, conquanto o Cédigo consagre a expressao
“ou cujo valor nela (em moeda) se possa exprimir”’, ndo nos parece correto
afirmar que o tributo, taxa ou qualquer outro, possa ser pago em bens
ou servigos. A obrigago é, sempre, de cardter pecunidrio, isto €, em dinheiro.

E também a taxa uma obrigagao ex lege, como, de resto, o sio as
demais espécies de tributos. Esta caracter{stica vem consagrar a lei como
fonte de toda obrigagio tributéria, pressuposto do principio da legalidade,
que rege o sistema tributdrio nacional. Somente quando houver previséo
legal estaré o cidaddo qbrigado ao pagamento da taxa.

Prosseguindo, uma sintesc sobre as particularidades do enquadramento
da taxa como tributo. Preliminarmente, temos que a exigéncia dessa espécie
tributédria decorre de ativ?dade administrativa plenamente vinculada & norma
legal, sob pena de responsabilidade funcional, civil e penal da autoridade
que proceder ao langamento ¢ a arrecadagio.

A taxa € um tributp cuja cobranga tem como origem uma atividade
especifica do Estado diretamente voltada para o contribuinte. Sendo o fato
gerador o elemento caracterizador da natureza juridica especifica do tributo,
tal afirmativa tem a virtude de extremar a taxa dos impostos impedindo
a criagdo destes com denominagdo de taxas ou vice-versa. Foi comum,
em outros tempos, a criagio de impostos mascarados com o nomen juris
de taxas. A instituicdo daquelas a partir de hipétese distintiva de outros
tributos, como determinam o art. 145 da Constituigdo federal e o art. 77
do Cédigo Tributdrio Nacional, tem levado nossos tribunais a decisGes as
mais acertadas para desqualificar tais exacOes.

Niio havendo a prestacdo estatal especifica e divisivel relacionada
diretamente com o contribuinte, nio hd como justificar a criagdo de taxa.
“QO que a extrema dos outros tributos ndo é a natureza bilateral, mas a
especificidade, a divisibilidade € a efetividade da prestagéio piblica” (p. 344),
nos diz o consagrado mestre RICARDO LOBO TORRES na obra citada ().

(10) MORAES, Bernardo Ribeiro de, Doutrina e Prdlice das Taras, Editora
Revista dos Tribunais, Sa¢ Paulo, 1976, p. 62.

(11) TORRES, Ricardo Lobo, Sistemas Constitucionais Tributdrios, cit, p. 344,
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E. sendo a atividade dirigida diretamente ao contribuinte, a este cabe
a obrigagho de pagar o tributo. Conseqiientemente, a ele ‘deve ser dirigida
a cobranga.

Todavia, néo € condi¢o indispensdvel para a exigéncia dessa espécie
de tributo qualquer vantagem que possa ter o obrigado., E suficiente que
0 enie estatal desenvolva a atividade e que a coloque 2 disposicio do
contribuinte para que esta seja devida. Suponhamos que determinada pessoa
deseje sair do pais e requeira o passaporte i policia de fronteiras. Esta,
apds consultar seus arquives, nfio autorize sua saida, por razdes que aqui
nao importam. Nem por isso a taxa previamente paga The serd devolvida,
evidenciando o que dissemos acima.

Também se deve dizer que a tawa n3o constitud contraprestacio de
uma atividade estatal. Conquanto tenha a taxa carfter remuneratério de
um servigo piblico, quando este for o seu fato gerador, forgoso ¢ dizer
que isto nio indica uma contraprestacic. O termo pressupde uma perfeita
equivaléncia entre a quantidade de servigo prestado e sua correspondente
remuneracdo, o que se verifica ao se cobrar um prego, Ndo é o caso da
prestag@o tributdria, como veremos ac abordarmos a base de cdleulo da
taxa.

Algumas texas, contudo, ndo guardam relagdo com atividade do Estado
inerente a sua soberania. Algumas delas, como a Taxa de Educagio ¢
Sadde, foram um dia cobradas pelo particular sob a forma de prego.
Theodoro Nascimento as chama de “taxa por definig@o legal”. Dentre estas,
cuja atividade bem poderia ser exercida pela iniciativa privada, sao citadas
pelo auior, além da taxa escolar, acima aludida, a taxa de entrade em
museu, a taxa de 4gua, a taxa aeroportudria, a taxz postal, etc.

Comunga dessa mesma opinido Gian Antonio Micheli (*%), afirmando
que a estas “‘ndo é reconhecido o cardter de taxa verdadeira e prépria por
faita de um servico administrativo que, pelo contrério, na taxa subsiste”.

Caso interessante, cita Nascimenta (%), ocorreu com o antigo “imposto
de farSis” que, por n@o corresponder & definigdo legal dessa espécie tribu-
tdria, mas sim a um servigo, transformou-se em “taxa de farol”. Posterior-
mente, ao se perceber que a autorizaglo para entrada de embarcacdes em
portos brasileiros nao constituia atividade pdblica por exceléncia, mas
servigo de interesse da coletividade prestadc pelo Estado, foi a taxa trans-
formada em “‘tarifa cobrada em retribuicdio & efetiva utilizagio dos servigos
de sinalizagio ndutica de protegiio & navegacdo”, conforme dispde o § 3.°

(12) MICHELI, Gian Antonio, Curso de I;érecho Adminisirativo, Editoriales de
Derecho Reunidas, Madri, 1975, p. 62.

(13) NASCIMENTO, Antonic Theodoro, .cit., p. 134.
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do art. 14 do Decreto-Lei n.° 34/66, tendo em vista tratar-se de atividade
de carédter privado desenvolvida pelo Estado como forma de intervengio
no dominio econdmico,

Para melhor caracterizar a taxa, hd também que se distinguir servigo
de obra. Esta, quando realizada pelo poder piiblico, redundande em bene-
ficio para o proprietdrio de imével, fato gerador da contribuigiio de
melhoria. Servico ¢ uma atividade regular e ordinaria dirigida ao contri-
buinte, que dele se beneficia ou tira vantagem ou, ainda, o tem a disposigo
para dele se utilizar ou usufruir vantagem, Obra tem cardter extraordi-
nfirio ¢ eventual, consistindo em algo que se acrescenta onde nada havia.
Assim, a construcdo de uma ponte ou & pavimentagio de uma rua sio
obras piblicas, enquanto a coleta de lixo das residéncias e limpeza das
vias urbanas é um servigo publico, derivando cu podendo derivar, j4 que
a competéncia tributéria ndo é uma obrigagio, mas uma faculdade, a criago
de uma taxa.

Taxa pela prestagdo dé servico priblico
Conceito de Servigo Piiblico

A utilizagdo efetiva ou potencial de um servigo piblico prestado ao
contribuinte ou colocado & sua disposigdo é fato gerador da espécie tribu-
tdria taxa, como jd vimos.

Mas essa redagdio ndo foi sempre a utilizada pelo direito brasileiro.
O Decreto-Lei n.® 2.416/40 definia a taxa como sendo o tributo exigido
a titulo de remuneragiic de servicos especificos prestados ao contribuinte
ou postos & sua disposi¢do. Essa definigdo apresentava o grave defeito de
ter como base a finalidade remuneratéria da taxa, o que, segundo RUBENS
GOMES DE SQUZA (™), “é a finalidade tdltima de todos os tributos, de
qualquer espécie™. O critério da finalidade s6 a distingue dos impostocs, no
sentido em que aqueles remuneram servios divisiveis ¢ mensuréveis,
enquanto estes remuneram atividades pdblicas gerais indivisiveis e néo
mensuréveis, sentencia’ aquele autor, em seguida.

Entende-se por servigo ptiblico o servigo prestado pelo Estado, direta-
mente ou por concessdo, como expressiio de sua soberania. Dir-se-ia que
o Estado foi criado para esse fim, dentre outros, evidentemente. H4
determinados tipos de atividades que 56 podem ser desenvolvidas pelo
Estado, ndo comportando delegacdo. Ou o Estado realiza a atividade,
manifestando explicitamente sua condi¢do de soberano em relaggo aos cida-

(14) SOUZA, Rubens Gomes de, Compéndio de Legislacdo Tributdria, 3* Edigio,
EdicSes Financeiras S/A, Rio de Janeiro, 1960,. p. 143.
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diios e aos interesses internos da coletividade que representa ou ndo pode
ele ser chamado de Estado, na concepgdo juridico-politica do termo, ou
seja, do Estado a servico de uma coletividade. Quando essa atividade
corresponder a um servigo especifico e divisivel prestado ou posto 2 dispo-
sicdo da coletividade, serd ele objeto da cobranca de uma taxa.

Se, por outro lado, esse servico pode ser prestado pelo particular e o
ente piiblico 36 se incumbe de sua prestacio por razdes de conveniéncia
politica ou econdmica, dizemos que o servigo ndo €, absolutamente, expres-
sdo de uma scberania, ¢ desse modo ndo enseja a cobranga de taxa, mas
de prego publico ou tarifa, como impropriamente também denominamos a
contraprestacao referida.

Com base nestas consideragdes, aperfeigoou-se a definigio de taxa,
que hoje representa, sem ddvida, a mefhor que se poderia ter, uma vez que
parte da situag@io necessdria ¢ suficiente para a configuragio do fato gerador
da obrigagdo.

Mas, para que o servigo piblico possa em verdade constituir-se na
hipétese de incidéncia da taxa, é preciso que ele seja especifico ¢ divisivel,
nos termos em que colocam a Constituicdo € o CTN.

O servigo piblico é especifico, também chamado de indivisivel ou
particular, quando visa a proporcionar vantagem ou beneficio a uma pessoa
ou a um grupo de pessoas. Em qualquer caso, deve estar presente o inte-
resse da coletividade, como espécie de obrigagdo de natureza piblica que
¢ a taxa.

Contrapde-se ao servigo publico especifico o geral, aquele em que o
beneficic ou a vantagem nio ¢ deferida a um sé individuo ou a um grupo
deles, mas a toda a sociedade a um sé tempo sem que dele se possa pat-
ticularizar o beneficidric por esta ou aquela parcela de servigo, como se
verifica, j& se disse, com o servigo prestado pelas forgas armadas em tempo
de guerra ou de paz, por sua natureza remunerado por impostos.

Diz o art. 79, inciso 11, do CTN, que o servigo é considerado divisivel
quando possa ser destacado em unidades autdnomas de intervencdio, de
utilidade ou de necessidades pidblicas.

Assim, somente os servigos especificos wf singuli podem dar lugar a
cobranga de taxa.

O servigo piiblico, além disso, tem que ser divisivel, se se quer instituir,
como conseqiifncia, uma taxa. Divisivel, dizemos, é aquele que pode ser
destacado do conjunto das demais espécies de servigos ¢ atividades do
Estado, permitindo, exatamente por isso, seja mensurdvel o servigo ¢ a sua
carga financeira repartida por todos aqueles que, individualmente ou em
grtupo, dele se utilizam,
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Em resumo. o cardter de especificidade da tzxa leva em conta o
servica propriamente dito prestado ou coiccado 4 disposigic do contri-
buinte; a divisibilidade tem em vista a identificag8c das pessoas a ela
obrigadas, permitindo-se calculer o montente do tributo cabive! a cada um.

Taxe e prego piblico

1é vimos, em poucas palevras, como conceituar taxa cm fungio do
servigo publico prestado cu colocado a disposicio do contribuinte. Em
seguida, veremos alguns aspecios que envolvem O prega publico, a fim de
cstebelecermos a distingo entre os dois,

Inicialmente, devemos afirmar que a nogéio ce preco é tipica do direito
privado, & qual se transportou para o direito publico.

Conquantc ndo se tenha, ainda, estabelecido a distingao perfeita entre
a natureza juridica de uma e outra figuras, é certo dizer que, uma vez
haverse decidide por wma ou por outra, as diferengas sdo gritantes.

ALIOMAR BALEEIRO (' *) ressalta que o critéric diferenciador de
1axa e pre¢c pablico é  base contratuat deste dltimo ¢ a conformacio das
taxas 3 previsdo legal. As taxas sdo, portanto, uma cobrigacao ex lege.

Mas essa forma de difercnciagfo ndio resolve a questdo, visto ndo se
aprofundar nas ceracteristicas esserciais de uma ¢ de cuirc, analisande o
problema apenas sob o aspecto da causalidade da instituigdo da obrigagdo.
Talvez se se aprofundasse um pouco mais no exame da natureza contratual
do prego publico, quem sabe, nao teria o mestre alcangado seu intemo?

Sob cutro dngulo, temos que a taxa remunera servigo pablico essencial,
engquanto o prego plblico remunera servigo publico nido essencial. Mas ai
também nos falta elemento cientifico para dar ¢ cardter de definitividade
4 guestdo. De fato, a nogao de servigo essenciel € relativa, variando de
luger para luger, ¢ segundo a época, dependendo de fatores de ordem
politica, ideciégica, social eic. O servigo piblico nado essencial, também
chamado de periférico (1%}, ¢ aquele prestado “via delegagio ou concessio
de poderes’”’, como forma de interven¢do do Estado no dominio econdmico.
O servigo ndo essencial ou periférico distingue-se do essencial pelo fato
de ser este um servigo piiblicc, enquanto aguele, apenas 1m servigo de
interesse do publico, dirfamos nés, prestado pelo Estado em fun¢ao de uma
i2i, de um contrato ou de um ato administrativo concessivo de poderes.

(156 BALEEIROQ. Alicmar, Direifc Tribwiario Brasiletro, 1* ediclio, Forense, Rio,
1970, p. 282.

{16) GARCIA, Plinio Gustavyo Praedo, Tara ou Pregs Publicc (A dejesa do Con-
sumidor). Resenna Tricuiéria. 880 Paulo, 1985, p. 46
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Para MARCQ AURELIO GRECO ("), na taxa, o servigo atende a
interesse publico primariamente estatal; no prego publico, o servigo atende
a interesse estatal secundério. Coerentemente com o que expusemos acima,
vemos que o interesse piiblico, primordial ou nao, ¢ elemento distintivo
das duas espécies de exagdo. A afirmativa de que a taxa decorre do exer-
cicio de atividade inerente & soberania do Estado nédo € elemento suficiente
para distingui-la do prego piiblico, visto que este tipo de consideragiio varia,
como vimos, no tempo € no espago, ou seja, segundo a €poca e o lugar
considerados.

Miric Marzagio, citado por Ricardo Lobo Torres (*¥), considera
“agsencial a atividade estatal de tutela de direitos, enquanto a facultativa
se cifra na promo¢iio do bem-cstar geral e do progresso”.

Em importante € memoravel julgado, 0 Supremo Tribunal Federal deci-
diu pela inconstitucionalidade da Tarifa de Lixo, instituida no Municipio
do Rio de Janeiro, pelo Decreto n.? 196, de 12-1-75. O Relator, Ministro
Moreira Alves, com a seguinte argumentacBo, justificou seu voto:

“Em face das restricbes constitucionais a que estd sujeita a instituigho
da taxa, n#o pode o poder piblico estabelecer, a seu arbitrio, que & pres-
tagio de servigo publico especifico e divisivel corresponde contrapartida
sob a forma, indiferentemente, de taxa ou de prego pdblico.

Sendo compulséria a utilizagiio do servigo publico de remogdo de lixo
— o que resulta, inclusive, de sua disciplina como servigo essencial & sadde
ptiblica — a tarifa de lixo instituida pelo Decteto n.° 196/75, do Poder
Executivo do Municipio do Rio de Janeiro, &, em verdade, taxa.”

Acrescenta ser inconstitucional referido decreto, uma vez que, em se
tratando de taxa, dever-se-ia atentar para o principio da reserva legal,
comum a todos os tributos, & exceg¢do apenas de alguns impostos.

De todo o exposto, conclui-sz que a doutrina juridica ainda estd a
buscar a verdadeira distingdo entre taxa de servigo e prego pablico. Pode-se
afirmar o quanto ainda estamos longe de encontrar o marco divisor de
dguas nesta questdo. Resta-nos, ido-somente, dizer que, até a instituigio de
uma ou de outra, prevalece uma decisdo de natureza politica que nos leve
4 opclo entre as duas alternativas. Uma vez crinda a obrigagéo, facil €
distinguir-se uma da outra pelas caracteristicas acima vistas. Contudo, é de
se observar gue tal critério diferenciador nada tem de jurfdice, uma vez

(17Y GRECO, Marco Aurélio, Tare e Preco Ptiblico, Revista dos Tribunais, pp.
456-39,

(18) TORRES, Ricardo Lobo, cit., p. 347,
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que analisa as figuras do ponto de vista dos seus efeitos e ndo de sua
natureza juridica.

Por fim, cabe assinalar que farifa e prego piblico sio considerados
pela doutrina, pela jurisprudéncia ¢, mesmo, pelo direito positivo como
termo ¢ expressdes equivalentes, ainda que, etimologicamente, tarifa signi-
fique rol, relagdo, tabela e preco o referencial de cada item dessa “tabela”,
A diferenga, no entanto, € irrelevante do ponto de vista prético, mesmo
porque, conforme explicita o art. 4.° do Cddigo Tributdrio Nacional, a
denominagéio do tributo nao interfere na qualificaggo da sua natureza juri-
dica. Ainda que a espécie ndo seja de tributo, pode-se aqui tomar por
empréstimo o dispositive do codigo, tendo em vista sua adequagdo ao caso
em estudo.

Espécies de taxas de servigo piblico

Apbs a tentativa de identificagdo de servigo publico gerador da obriga-
¢d0 tributéria concernente i taxa, que Theodoro Nascimento (*) diz ser
de natureza especial, em oposigio ac de natureza geral, ¢ d4 origem mo
prego publico, divisivel ¢ mensurdvel ¢ proporcionar ao contribuinte um
proveito individualizado, passemos, agora, a citar aiguns exemplos de taxas
exigidas pela prestagio, ou utilizagio de um servigo piiblico, segundo o
autor citado:

“a) Taxa Judicidria, paga pela utilizagdo dos servigos que
compbem o Poder Judicidrio (servicos da Justiga). Poderd ser
cobrada com outros nomes: taxa de aprovagdc de testamentos,
taxa de inscrigdo de atos no Registro Piblico, custas judiciais,
emolumentos do Juizo;

b) taxa sobre celebragdo de atos civis, ou simplesmente taxa
sobre atos civis, nome que alguns autorcs preferem reservar para
a que incide sobre determinadas modalidades de atos que depen-
dem de inscrigfo ou transcrigdo nos livros piblicos para assegurar,
transferir ou extinguir direitos;

¢) taxa pela coleia de lixo exigida pela municipalidade para
manutencio do servico de remogio de detritos:

d} taxa de saneamento, limpeza e iluminagdo piiblica, com
vista & preservacdio da higiene e saiide piblicas ¢ da seguranga
dos transeuntes (ilumina¢do plblica nas pracgas, avenidas ¢ ruas);

¢) taxa de incéndio, pela possivel utilizacio do servico de
bombeiros;

(19) NASCIMENTO, Antonio Theodoro, cit., pp. 113 a 118.
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/) taxa de vigildncia, exigida para manutenciio do policia-
mento noturno;

g) taxa rodovidria ou taxa para conservagao de estrada de
rodagem, cobrada dos proprietérios de veiculo para manutengio,
em beneficio da seguranga e da prosperidade ptiblicas, da rede
de estradas do pafs;

h) taxa de ancoragem e taxa de embarque e desembarque,
exigidas com a finalidade de manter o bom aparelhamento dos
portos. Juntamente com essas podem ser mencionadas também as
taxas pela utilizagdo de estagbes rodovidrias e¢ de aeroportos;

i) taxa de melhoramento dos portos, devida pelo servigo de
movimentacio de cargas de importagio ¢ exportagio nos porios
brasileiros,”

Taxa pelo exercicio do poder de policia

“Poder de policia é a faculdade que tem a adminisiragio de inter-
vir na atividade privada, para regulaments-la com o objetive de assegurar
o bem-estar geral.” Assim se expressa A. THEODORQ NASCIMEN-
TO (2°) para definir poder de policia.

REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA (*') cita Ruy Cirne Lima que,
em seus “Princfpios de Direito Administrativo Brasileiro”, 2.* edigéo, pag.
96, conceitua o poder de policia como “toda restrigio ou limitagdo coerci-
tivamente posta pelo Estado a atividade ou propriedade privada, para o
efeito de tornar possivel, dentto da ordem, o concorrente exercicio de
todas as atividades e a conservag@o perfeita de todas as propriedades
privadas”.

BIELSA (*?) vé o poder de policia como a “faculdade ou o podet
juridico exercido pela administracfio pdblica com o fim de estabelecer
limitagies e exercer coativamente sua atividade no sentido de regular o
uso da liberdade individual e promover o bem-estar geral”.

O nosso Cédigo Tributdrio ndo se afasta, de um modo geral, do
conceito expendido pelos autores mencionados, quando, no art. 78, o define:

“Art. 78. Considera-se poder de policia a atividade da
administrag@o publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a prética de ato ou abstengdo de

(20) NASCIMENTO, Antonio Theodoro, cit., p. 11f.
{3) OLIVEIRA, Régis Fernandes de, Tazas de Policia, Editora Revista dos
Tribunals, S0 Paulo, 1980, p. 32

(22) BIELSA, Rafael, Derecho Administrativo, El Ateneo, Buenos Aires, 1947,
tomo IV, p. T.
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fato, em razio de interesse publico concernente & seguranga, a
higiene, & ordem, aos costumes, & disciplina da producgio e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Pdblico, & trangiiilidade
piblica ou ao respeito & propriedade e aos direitos individuais
ou coletivos.”

Conquanto tenha:' sofrido modificagdes ao longo do tempo e na
conformidade dos vdrips ordenamentos juridicos existentes no mundo oci-
dental, o conceito de:poder de policia constitui a esséncia da prépria
atuagido Go Estado no exercicio de sua soberania interna.

A nogiio de podet de policia é divergente na Europa e nos Estados
Unidos, por exemplo. Enquanto na primeira o seu objetivo é a ordem
ptblica, na grande poténcia americana, a preocupagdo estatal extrapola
para ¢ campo do interesse plblico de indole acentuadamente econdmica,
como se depreende do julgado da Suprema Corte Federal no caso Barbier
V. Conolly (113 V. 8. 27), citado por THEOTONIO MONTEIRO DE
BARROS FILHO em 'sua obra “As taxas e seus principais problemas
tedricos” (), verbis: .

“Poder de policia é o poder de criar Regulamentos com o
fim de assegyrar ao povo a safide, a paz, a moral, a educagio
e a boa ordem piblica; ¢é também o poder de legiferar para
aumentar as inddstrias no Estado, desenvolver seus recursos,
acrescer sua riqueza e sua prosperidade.”

A tendéncia do poder de policia é, digamos, estreitar-se numa posigéo
intermedidria entre os dois conceitos, 0 que se confirma ao entendermos
hoje o poder de policia como um conjunto de medidas e atos adminis-
trativos que impdem restrigSes aos individuos, seja no que concerne aos
seus direitos ou as suas liberdades, seja no disciplinamento de suas ativi-
dades sociais ou econdmicas, sempre em nome do bem-estar social ou do
cidaddo isoladamente considerado. Em iltima instancia, a limitagdo A liber-
dade individual, na medida em que resulta em um bem social, reflete-se
indiretamente em um beneficio para o préprio individuo.

O poder de policia, segundo a doutrina e a definicdio do CTN, tem
por escopc a segurangd individual e a coletiva, a preservagio da ordem,
o disciplinamento do eéxercicio de profissBes, o planejamento urbano, a
distribuicdo do mercado produtor e de distribuicgo, etc.

THEODORO NASCIMENTO, na obra citada, pag. 130, alude, mais,
sobre a referibilidade ao beneficio direto ou indireto por parte do obrigado.

(23) MONTEIRC DE BARROS FILHO, Thectonio, As laras e seus Principais
Problemas Tedricos, Revista dos Tribunsis, Si&oc Paulo, 1941, p. 67.
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No primeiro caso, estio as “taxas pela aprovagdio de um projeto de lotea-
mento, as de expedicio de passaporte ou de um certificado de garantia
de um produto industrial, além de outras. No segundo, encontramos as
taxas de afericio, a sanitdria, a de fiscalizagdo de matadouros, etc. Nestes
Gltimos casos o beneficidrio do proveito nio ¢ o individuo, mas a populagéo.

Espécies de taxas pelo poder de policia

Ainda com ANTONIO THEODORO NASCIMENTO (cit. p. 125}
seguem alguns exemplos de taxa pelo poder de policia:

@) taxa de aferi¢iio de pesos e medidas a que estfo sujeitos
quantos exer¢am comércio com utilizagiio de balangas, fitas métri-
cas, taximetros, medidores de gds ou de corrente elétrica, bombas
de gasolina etc,;

b) taxa de fiscalizagio de matadouros;

¢} taxa sanitdria incidente sobre a inspegfio permanente de
alimentos;

d) taxa de fiscalizagdo e licenciamento de vefculos, hoje ndo
existente no Brasil;

€) taxa de censura de filmes, teatras e diversdes;
/) taxa pela inspecio de motores de explosio;
g) taxa sobre armazenagem;

h) taxa de fiscalizagdo pela instalagio de méAquinas, motores
e equipamentos eletromecnicos;

i) taxa de licenga para execucgfioc de obras;

i) taxa pela expedigiio de certificado de conclusdo de obras,
cobrada quando da concessdio do “habite-se”;

k) taxa pelo concessio de porte de arma;
I) taxa pela concessdo de licenga para caca e pesca;
m) taxs de naturalizagio.
Limitagdes ao poder de tributar
Os princfpios constitucionais limitadores do exercicic da competéncia

tributéria sdo aplicéveis a todas as modalidades de tributo. Dessa forma,
a taxa, como espécie tributiria, também estd sujeita a esses principios, na
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verdade garantias individuais contra possiveis arbitrariedades cometidas
pela autoridade administrativa.

O primeiro desses principios, talvez o mais importante de todos, exige
que o tributo seja criado ou majorado somente em virtude de lei mo
sentido estrito. Trata-se do principio da legalidade ou da reserva legal,
consagrado no art. 150, I, da Constituicdo Federal. Algumas excegdes sdo
previstas no art. 153, § 1.2, da Constitui¢do, ndo estando as taxas dentre
elas enquadradas.

i

Dai, temos que é do Poder Legislativo a competéncia para estabelecer
a tributagdo dos individuos por uma taxa e, mais, que a lei deverd conter
todos os elementos configuradores do tributo.

Qutro principio aplicdvel integralmente s taxas € o da itretroatividade
da lei. Previsto no art. 150, 111, #, da Constituido Federal, este principio
indica a regéncia da lei para os fatos geradores ocorridos apés a vigéncia
da lei que criou ou majorou o tributo. Pelo que se tem noticia, é principio
universalmente aceito em matéria tributaria, tornando-se supérfluo qualquer
aprofundamento sobre o assunto.

No mesmo dispositivo constitucional, na alinea b, encontramos o prin-
cipio da anterioridade da lei assinalando que o tributo criado ou aumentado
s6 poderd ser exigido no exercicio financeiro seguinte ao da publicagdo
da lei que o instituiu ou aumentou. E também pacificamente aceito este
principio como um dos limitadores do poder de tributar, vez que estd
claramente expresso na Constituigio Federal, além de representar importante
fator de seguranca e previsibilidade econfmica para o contribuinte.

Lembramos, ainda, o principio da isonomia tributiria, prevista no
art. 150, II, da nossa Carta Magna. O dispositivo assinala que em condi-
¢bes idénticas, a obrigagdo tributdria do contribuinte deve ser idéntica.
O mandamento néo s& ¢ dirigido ao legislador ordindrio por ocasiio da
elaboracao do texto legal, quanto ao intérprete da lei ao aplicé-la.

Deixamos para o final deste titulo as consideragdes sobre o principio
da capacidade contributiva. Assevera este que o imposto deve levar em con-
sidera¢do, sempre que possivel, a capacidade econdmica do contribuinte.

Em primeiro lugar, cabe indagar o sentido da expressdo “capacidade
econdmica’ expressa no § 1° do art. 145 da Constituigdo Federal. Nao é
f4cil conceitud-la. Todavia, propomo-nos a um ensaio de conceituagdo, mais
na tentativa de provocar a reflexfio do que de definir a questdo. A nogéo
de capacidade econdmica, a nosso ver, estd ligada a idéia de patrimfnio
pessoal. Como patrimdnio devemos entender o somatério de todos os bens
e direitos do individuo descontadas as obrigagBes. O patrimdnio, digamos,
corresponde a capacidade financeira, ou se¢ja, a disponibilidade do cidaddo
para tesponder por suas necessidades bisicas relacionadas com a alimenta-
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¢8o, transporte, saide, vestufirio etc. Satisfeitas estas, restaria a capacidade
contributiva, representada pelas condigSes de cada um para contribuir com
as necessidades coletivas do Estado.

Hé quem diga que a capacidade contributiva deve ser obedecida
quando da tributagio por taxas (**), Assim ndo entendemos, Nao fora
pela forma clara expendida pela Constituigdo, que s6 determina a aplicagfio
do principio com relagfio aos impostos, podemos afirmar que a taxa nio
¢ espécie tributdria compativel com o principio em tela. Posto que a taxa
remunera um servigo especifico, a sua referibilidade est4 em conexdio com
o fato material que dé origem & obrigagio correspondente e nio com o
aspecto pessoal da ocorréncia do seu pressuposto. Ainda que se mencione
a taxa pelo poder de policia, mesmo neste caso, o valor da taxa guarda
maior correlagdo com o custo assumido pela méquina administrativa para
atendimento da solicitaggo do contribuinte e 55 indiretamente com a sua
real capacidade contributiva.

THEOTONIO MONTEIRO DE BARRCS FILHO, nas péginas 109/
110 de sua magistral obra, j& mencionads, expressa a mesma opinido. Diz
o consagrado autor que néio se aplica 3s taxas o principio da capacidade
contributiva, em face do seu cardter objetivo, j& que corresponde o tributo,
no caso, a uma contraprestagio da atividade estatal.

Qutros principios de aplicabilidade mais direta & menos controvertida
devem ser observados ne instituigiio e na compatibilizagio do tributo com
o fato concreto. Deles no falaremos por entendermos dispenssvel.

O aspecto quantitativo do fato gerador das taxas

A determinag8o do montante da obrigacdo relativa s taxas tem sido
objeto de profundas divergéncias na doutrina,

Estas divergéncias tém surgido da idéia de equivaléncia entre a van-
tagem recebida e a importéincia paga ao Estado a tftulo de contraprestacio.
Sobre a impropriedade da utilizaciio deste termo para designar a prestago
tributfiria ja4 falamos linhas atrds,

Virias t8m sido as propostas de quantificagdo do montante do tributo.
Algumas aludem 2 equivaléncia entre o beneficio auferido e a prestagso.
Outras supdem a equivaléncia entre esta ¢ o custo do servigo prestado.
Outros ainda pretendem correlacionar a vantagem individual com o custo
do servico.

MONTEIRO DE BARROS FILHO (*) invoca Vicenzo Tangorra, que
na sua “Scienza della Finanza”, pég. 548, ensaia uma solugio para o pro-
blema, sugerindo que em todo servigo prestado pelo Estado hd uma vanta-

(34)) OLIVEIRA, José Marcos Domingues, Capacidade Coniributiva, Editora
Renovar, Rio, 1088, pp. 51 e 53.

(25) MONTEIRO DE BARROS FILHO, Theotonlo, clt., pp. 356 e aegs.
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gem coletiva e outra suscetivel de avaliagio individual. Aquela seria
remunerada pela arrecadagiio de impostos e estas com a receita oriunda
das taxas.

Todavia, o préprio Tangorra admite a falta de cientificidade do
critério proposto, considerando-o emplirico, casuistico e perigoso. Reconhece
que, afinal, ndo h4 critério definido para a avaliagio do montante da
prestagdo devida a titulo de taxa. Os critérios devem mcsmo variar para
cada caso, nfio se aplicando absolutamente um 6 critério, isoladamente,
para se guantificar o tributo.

MONTEIRO DE BARROS FILHO (*) denomina de taxa perfeita
aquela que ‘“consiga exprimir, concomitantemente, o prego de custo do
servico para o Estado e o valor subjetivo da vantagem aufcrida pelo
individuo™.

Citando Seligman, aduz que, segundo essa concepgdo de taxa perfeita,
n importincia excedente ac prego de custo do servigo para o Estado
corresponderia, na verdade, a um imposto, visto a sua inequivaléncia com
o setvigo especifico a cargo do Poder Publico.

O renomado mestre propde seja solucionada a questio do montante
da prestagio com base na coercibilidade ou niio da taxa. Explicando me-
lhor, afirma que nas taXas em que o servigo prestade tem natureza obri-
gatéria, a equivaléncia deve dar-se com o custo do servigo; se a taxa for
facultativa, & contraprestacio, prossegue, di-se na proporgio subjetiva da
vantagem recebida, regulando-a 2 medida de acordo com a intensidade da
procura ou pela quantidade do consumo efetivo.

Por oportuno, lembremos gque RUBENS GOMES DE SOUZA (*")
classificava as taxas em facultativas, que remuneram servigos ou atividades
gue o Estado s6 fornece ou exerce a pedido ou mediante provocagdo do
interessado, e obrigatdrias, as que remuneram servigos ou atividades que
o Estado fornece ou exerce independentemente de pedido ou provocegio
do contribuinte ou mesmo impde contra a vontade deste.

De qualquer forma, néo é licito ao Poder Pdblico cobrar pelo servigo
ou pela atividade caracterizadora de policia, a titulo de taxa, valor que
supere o custo aproximado do exercicio daquelas funcbes. Dizemos aproxi-
mado, visto que o valor exato jamais poderd ser determinado por razdes,
principalmente, técnicas. Retornando ao que diziamos, caso se cobre uma
importancia mais aha do que seria razodvel, ndo estaremos mais diante de
uma taxa, cujo carfter, ji vimos, €, [undamentalmente, remuneratério, mas
sim de um imposto. Sabendo-se que este tem por base fato gerador que

{26} MONTEIRO DE BARROS FILHO, Theatoulo, cit, p. 39.
{21} BOUZA, Rubens Gomes de, cit, p. 147.
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néo o servigo plblico nem o peder de policia, podemos concluir que a
cobranga seria, neste caso, inconstitucional.

Vale lembrar, ademais; o risco de se afrontar o disposto no art. 150,
inciso IV, da ConstituicAo Federal, que proibe a utilizagdo de tributos
com efeito confiscatério ou, no minimo, ndo obedecendo ao principio da
isonomia tributdria.

Base de clduculo da taxa

A base de célculo de qualquer tributo deve guardar relagio com o
elemento material do seu fato gerador. No caso das taxas, j& firmamos o
ponto de vista de que o custo do servigo obrigatéric ou da atividade de
policia é que deve ser tomada como referencial para estabelecimento ou
base de célculo. Quando se tratar de taxa de servigo facultativo, deve ser
levada em conta a proporgio da vantagem ou a medida da sua procura.
Nesta ou naquela hipétese, & taxa podera ter, conforme o caso, uma aliquo-
ta fixa ou varidvel a ela referida. Sendo varidvel, pode ser proporcional ou
progressista.

Scja qual for o critério para quantificagio da base de calculo da taxa,
forcoso é reconhecer que nenhum deles é distintivo da taxa como espécie
tributéria, tendo em vista que o fato gerador ¢ ndo um dos seus elementos
séo configurativos da natureza juridica do tributo.

Nem tampouco existe “férmula capaz de encontrar o real custo da
atividade estatal, de dificil apuragiie” (*®). O critério, ao longo do tempo,
tem sido politico. A base -de célculo da taxa, bem como sua alfquota, tém
sido fixadas unilateralmente pelo legislador, que toma os fatores acima
assinalados. como meros indicadores de uma grandeza razodvel e aceitdvel
juridicamente, ,

Esta foi a idéia que presidiv a escolha do metro linear de testada que
da frente para a via ou logradouro piblico, localizagio do bem imdvel
segundo zonas fiscais ¢ um valor fixo em cruzados novos por metro gua-
dr;do ao se eleger a base de célculo da 1axa de coleta de lixo e limpeza
urbana,

Pelo mesmo critério, a taxa de Licenga para Localizagdo tem como
base de célculo um valor fixo em cruzados novos, que varia de acordo
com a atividade objeto de tributagéio, a localizagiio e o hordrio de funciona-
mento ou de expediente do estabelecimento.

A taxa e as demais espécies de tributos

A espécie tributéria que estudamos possui caracteristicas préprias que
a distinguem das demais. Todavia, nem sempre foi assim. Em tempos remo-
tos, o Estado cobrava prestaghes 'de seus concidadios sob a denominagio

(28) MORAES, Bernardo Ribeiro de, cit, p. 182.
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genérica de tributos. Seligman foi um dos pioneiros na identificagio de
uma prestacio especifica, de natureza diferente das outras exagles.

Hoje, néo cabe mais dividas quanto & natureza juridica diversa das
vérias espécies tributdrias. Imposto, taxa e contribuigio de melhoria ndo
mais se confundem, tanto no direito positivo quanto na doutrina ou na
jurisprudéncia.

O imposto, segundo a corrente mais moderna adotada pelo nosso C&-
digo Tributdrio, ¢ imposto é definido em fungdo do seu fato gerador, que
constitul uma situagiio independente de qualquer atividade especifica do
Estado relacionada diretamente com o obrigado.

J4 a taxa tem fato gerador completamente distinto consistindo no exer-
cicio regular do poder de policia ou no servigo pfiblico especifico e divisi-
vel prestado ou colocado % disposicio do contribuinte, portanto, funcdes
diretamente relacionadas com o sujeito passivo da obrigagdo tributéria.

O imposto € exigido com base na tiqueza ou patrimdnio do contri-
buinte; a taxa se justifica pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo
ptiblico especifico e divisivel. Enquanto aquele ¢ “devido por uma gene-
ralidade de pessoas, 2 taxa s6 € paga por quem solicite a prestagdo indi-
vidual do servigo” (**) ou da atividade, estatal de policia acrescentamos.

Conquanto a coerg@o seja aspecto distintivo do imposto e da taxa, n#o
& certo, como afirma alguns, que a obrigagfio da taxa se caracteriza pela
voluntariedade, ao contririo da obrigagdo pelo imposto. Tal assertiva nfio
leva em consideragdo o carfter de compulsoriedade comum &s duas espé-
cies, 0 que faz com que a taxa seja devida mesmo naquelas situagdes em
que o servigo ndo seja solicitado, mas prestado de oficio pelo ente pfbli-
co (*) e que o imposto possa néo ser devido caso o contribuinte opte pelo
exercicio ou ndo-exercicio de atividade sujeita ou ndo ao tributo. No pri-
meire caso, temos a taxa 'de incéndio como exemplo e, para ilustrar o segun-
do, pode-se dizer que a pessoa que nEo deseja contribuir com o Imposto
sobre Produtos Industrializados sobre cigarros € s6 nao fumar.

THEQTONIO MONTEIRO DE BARROS FILHO (*) sen-
tencia que “as taxas s¢ destinam ao custeio total ou principal de
servicos ptblicos especiais, enquanto os impostos cobrem, total
ou parcialmente, a despesa resultante da prestagéio de servicos pi-
publicos gerais (o grifo é do original™).

(29) TEIXETRA, Antonio Braz, cit., p. 44
(30) QIANNINI, Achile Donato, cit., p. 51
(31) MONTEIRO DE BARROS FILHO, Theotonlo, cit, p. 100.
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O mesmo MONTEIRO DE BARROS FILHO, lembra que o limite da
taxa estd na vantagem individual auferida ou no custo do servigo, enquanto
que a do imposto reside na capacidade contributiva do individuo.

Categoria diferente é a contribuigo de melhoria, definida como a in-
denizagéio de uma despesa havida pelo Estado com a realizag@o de uma obra
piablica, apds a anuéncia dos contribuintes, que resulte em um beneficio
imobilidrio, de sentido mais amplo que a revogada “valorizagdo”, para o
proprietirio do imdvel. Corresponde, pois, a um acréscimo de beneficio ao
patrimdnio imobilidrio do individuo.

Em obras mais antigas, como a de THEOTONIO M. DE BARROS
FILHO, de 1941, pigina 119, ainda observamos resisténcia quanto & auto-
nomia, hoje incontestada, da contribuicdo de melhoria em relagio & taxa.
E compreensfvel esta posi¢ho, uma vez que s6 em 1946, nossa Constituigiio
adotou a divisgo dos tributos em impostos, taxas e contribui¢es de melhoria.

BERNARDO RIBEIRO DE MORAES (3%), porém, traz a colagio ques-
tdo discutivel quanto & criagio de taxa ou de contribuicio de melhoria. Diz
O autor, em sua importante obra, que a pavimentagio de um trecho de rua
constitui, ao mesmo tempo, uma obra piblica e um servico pidblico. Qual
dos dois tributos, entdo, se deve instituir por tal fato? A opgfo, assim como,
em certos casos, na escolha entre taxa e prego piblico, € de natureza poli-
tica. Assim decidiu o Supremo Tribunal Federal, com ¢ voto de Aliomar
Baleeiro, ao apreciar R. E. Sobre a Taxa de Calgamento de Ruas do Muni-
cipio de Abacté (SP).

Também das contribuicBes ditas parafiscais se afastam as taxas por
se destinarem aquelas a entidades que ndo integram & estrutura do Estado,
configurando intervengfio no dominio econdmico ou contribuigio no inte-
resse de categorias econdmicas ou profissionais ou de previdéncia social.

Consideracbes finais

A Ciéncia do Direito estd incluida entre aquelas que comportam uma
inesgotdvel gama de pesquisas, a cujos resultados se somam, sempre, parce-
las, maiores ou menores, de conhecimentos sobre aspectos ndo analisados
pelos estudiosos da matéria.

No caso particular do Direito Tributdrio, sistematizado no Brasil so-

mente a partir de 1966, essa possibilidade de descobertas torna-se ainda
bem mais ampla.

O autor, se outro néo tivesse, teve o indiscutivel mérito de ler, selecio-
nar, anotar e, agora, divulgar os resultados obtidos, com a pretensio de
acrescentar sua colaboracio em meio a tantos e tdo valiosos trabalhos ji
existentes sobre taxa. Esperamos lhe tenha sido ttil de alguma forma.

(32} MORAES, Bernardo Ribeiro de, cit., p. 89.
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Incentivos fiscais para o desporto
(Lei ne 7.752/89)

Arvaro Mrro Fiupo

Membroe d¢ Conselho Naclonal de Des—
portos. Advogado e Professor Universitério.

“QOs abatimentos e dedugbes coniribuem
para encorsjar e motivar umsa participacio
ativa dos cidadios e das empresas na vida
desportivae nacional.”

J. L. LexcLos
{in “Lg fiscalité dans le domaine du sport™

A magnitude do desporto — dimensio essencial da educacio e da
cultura — exsurge, no plano individual, quando propicia o desenvolvimento
da vontade, das atitudes e do dominio de st mesmo de cada ser humano, ¢,
no &mbito social, quando enseja a aproximagio entre 0s povos € as pessoas,
além de incitar a solidariedade, a fraternidade, o respeito ¢ a compreens3o
miituos, reforgando, numa perspectiva humanista, os valores permanentes
do homem e da sociedade.

Inobstante tal relevancia do desporto, constitul drama visivel a olho
nu que aflige, indistintamente, a todas entidades desportivas do pais —
corfederagSes, federagSes, ligas ¢ associagbes — a peregrinagio constante
e ininterrupta de seus dirigentes, técnicos ¢ atletas em busca de verbas e
recursos para realizar e/fou disputar eventos locais, regionais, nacionais ocu
internacionais que realcam o cardter competitivo, educacional ou participa-
tive do desporto.

Longe de pretender empliar a ret6rica dominante, impende salientar-se
que o regime autoritdrio trouxe, com cle, a exacerbacfio da fungéo paterna-
lista estatal, sedimentando a idéia de que é o Estado, e s6 o Estado, que deve
sustentar o desporto, olvidando a concepgiio ainda ndo acolhida pela men-

R. Inf. logisl. Brasilia o, 26 n. 104 out./dex. 1989 108



talidade nacional, segundo a qual iniciativa privada e interesse social tra-
balham muito bem de midos dadas.

Dentro desta Otica faz-se mister estimular, didaticamente, 0 povo bra-
sileiro a se tornar responsavel ele préprio, diretamente e sem maiores entra-
ves burocréiticos, pelo Desporto, ficando o Estado apenas como regulador do
processo, corrigindo as distorgOes onde as houver ¢ auxiliando os setores
desportivos mais carentes, Somente através dessa linha de participagéo e dz
pluralismo onde “os financiadores desse novo surgimento sejam & prépria
sociedade brasileira, do individuo comum 2 grande empresa, conseguir-se-8
erradicar o caréter acessério a que foi relegado o desporto no Brasil, ade-
quando-o 3s exigéncias ¢ contemporaneidade da vida nacional, além de res-
gatar a enorme divida social para com o desporto brasileiro”.

Pos isso, o intuito de criat mecanismos realistas e pragméticos para su-
perar as restrigoes de cariter financeiro que tolhem o desenvolvimento do
desporto, o Congresso Nacional aprovou a Lei n° 7.752/89 — sugerida
pelo Autor, desde 1986, &s pags. 111/115 do livro Direito Desportivo Atual,
Forense, Rio — em cujo anteprojeto j& estavam cristalizados os beneficios
fiscais ¢ estimulos especificos direcionados para o campo dos desportos,
agora transformados em lei aprovada e promulgada pelo Congresso Nacio-
nal, regulamentada por decreto presidencial e normativos infralegais edita-
dos pelo CND.

Aduz-se, por oportuno, que os estimulos fiscais para o desporto com-
pottam-se como auténtico investimento social, conquanto se trata de medida
necessdria a salde, de grande efeito na prevengéo de atitudes anti-sociais a0
propiciar novas formas de convivéncia e integta¢do social, evidenciando-se
como “‘a mais econdmica forma de medicina social”.

Sem divida, o gasta com o desporto é investimento social, pois contri-
bui, significativamente, para reduzir o nfimero de leitos nos hospitais e de
cérceres nos presidios. Do ponto de vista econdmico, estes incentivos fiscais
para o desporto configuram-se também como investimento, nfio s6 gerando
mais empregos para o ji expressivo contingente de profissionais envolvidos
na #rea e vinculados 3 inddstria do desporto (bens ¢ servigos), bem como
aumentando as exportagdes do setor desportivo. A par disso, com estes be-
neficios fiscais para o desporto fica assegurada a conjugacio € operaciona-
lizagBo do direito & educegdio, direito & cultura, direito 2 sadde ¢ direito a0
lazer do povo brasileiro.

Com a corajosa e sauddvel derrubada do veto presidencial e conseqien-
te aprovacgio da Lei n.° 7.752-89 e do Decreto n.° 98.595-89, hi de repon-
tar-se os seguintes aspectos:

¢) deve-se criar ¢ estabelecer critérios transparentes e meca-
nismo de controle de alocagao de recursos decorrentes da institui-
¢io de beneficios fiscais na 4rea desportiva, de modo a néo torné-
los vulnerdveis a frandes e desvios, seja porque comprometem a
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credibilidade da 4rea desportiva, seja porque implicam em pesadas
apenagOes fiscais e sangdes penais previstas na prépria lei;

b) como outras leis instituidoras de incentivos fiscais, con-
templa a Lei n.° 7.752-89 um aspecto inovador no campo juridico.
Ao invés de impor uma determinada conduta, cuja desobediéncia
importaria numa sangdo, trata de condicionar o comportamento
através de um estimulo encorajador, que pode ser formulado me-
diante a méxima: aplique no desporto ¢ pague menos imposto;

c) este novo diploma legal induz a uma maior conscientizagdo
dos empresérios quanto & responsabilidade social da empresa, sem
afastamento radical da natureza habitual de suas atividades, pro-
piciando uma maior utilizagdo do desporto como instrumento de
marketing, que pode néo trazer lucros diretos ¢ imediatos, mas, os
beneficios indiretos ¢ a médio prazo sdo incalculdveis. Investir
em desporto é imprescindivel para a formagio de uma imagem,
para abrir portas do mercado para os produtos da empresa e
consolidar um bom relacionamento com a sociedade.

A propésito, a perspectiva que ora se descerra com a Lei n.° 7.752-89
vem somar-se a iniciativas outras, ji existentes, promovidas pelos préprios
empresédrios independentemente de beneficios fiscais, que vém aplicando e
investindo no desporto e que o marketing moderno tem mostrado compen-
sador.

Pragmaticamente, a Lei n.° 7.752-89 estabelece 3 (trés) tipos de opera-
¢Oes: as doagBes, os patrocinios € os investimentos realizados ou a favor da
pessoa juridica de natureza desportiva, com ou sem fins lucrativos, cadas-
trada no Ministério da Educagfio, sendo que os incentivos ndo excluem, ou
reduzem, outros favores fiscais da espécie, fixados em leis préprias.

Impende assinalar que a pessoq juridica de natureza desportiva a que
se refere o art. 1.2 da Lei n.° 7.752-89 teve sua conceituacio legal esta-
tuida no art. 3.° do Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 98.595-89,
verbis;

“Art. 3.° — Pessoa juridica de natureza desportiva € o 6rgdo
publico, ou a entidade privada, com fins lucrativos, ou sem eles,
que tenha como objetivo social prevalente, efetivamente realizado
¢ explicitado em seu ato de criagfio, a prética, a administracgo,
0 ensino ou a pesquisa desportiva.”

Verifica-se, entdo, que a configuragio da pessoa juridica, de natureza
desportiva, afasta-se dos parAmetros tradicionais, para albergar ndo apenas
as instituicdes desportivas que tentham obtido inscricdo no Registro Pdblico,
como também congrega os 6rgios piiblicos — mesmo sem personalidade juri-
dica — que atuem nas esferas municipais, estaduais ou federal e cuja fina-
lidade seja “a prética, a administracdo, o ensino ou a pesquisa desportiva”.
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Em se tratando de doagdo, figura tipica do direito civil caracterizada
como ato de liberalidade realizado por alguém em favor de outrem pelo
qual se d4, inter vivos, uma transferéncia definitiva de bens ou numerdrio,
por via de instrumento formalizado onde se declare a irreversibilidade do
ato, o que possibilita:

@) para a pessoa fisica, até 100% de abatimento do valor da
doacdo ou fomento as categorias desportivas inferiores (até junio-
res), observado o limite de 10% da renda bruta (v. ert. 2.° da
Lei ne 7.988-89);

b) para a pessoa juridica, respeitado ¢ limite de 4% do im-
posto devido, permite-se a dedugiio do quantum devido até 100%
do valor da doagdo, ou, do fomento #s categorias desportivas infe-
riores, até juniores (v. art. 2.° da Lei n.° 7.988-89).

Para usufruir dos beneficios fiscais, ¢ preciso que o doador expres-
samente declare no instrumente de doagfio que a mesma ¢é feita de forma
irreversivel (Lei n.° 7.752, art. 3.%, § 1.°), sem o que ndo hd como cogitar
de definitividede da transferéncia de bens ou numerdrio, exigindo-se ainda,
como condi¢do essencial, que a aplicacio do objete doado se faga em
atividades desportivas.

E requisito inafastivel e bdsico & validade da doagdo que o instru-
mento respectivo seja levado ao Cartdrio de Registro de Imdveis, qualquer
que seja o valor do imdvel, ou, que seja inscrito no Cartério de Registro
de Titulos e Documennos, na hipétese de bem mdvel de valor superior
a 10.000 (dez mil) BTN.

Fica a critério do Ministério da Educago ou do Ministéric da Fazenda
“determinar a rcalizagiio de pericia para apurar a autenticidade ou o vator
do bem doado” (art. 13 do Decreto n.® 98.595-89). Se inferior o valor apu-
rado pela pericia, as despesas decorrentes da avaliacio serio de responsa-
bilidade do doador que superestimou o velor do bem.

Por forca do art. 6.° do Decreto n.° 98.595-89 “quando pagas pela
pessoa juridica doadora, sdo dedutiveis como despesas operacionais, soman-
do-se, para fins do beneficio fiscal, o valor das doagdes rveferentes:

| — a remuneragdo do perito que venha, por iniciativa pré-
via do doador, avaliar os bens doados;

Il — os tributos incidentes sobre doagfio, inclusive o impos-
to de transmisséo;

IIT — as despesas relativas a frete ou carreto e seguro do
bem doado, desde o local de origem até o local de destino:

IV — as despesas com embalagem e remogio do bem doado,
bem como a sua instalagio no local a ele destinado;
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V — as despesas cartoriais, relativas ao registro, translados
¢ certidoes, das operagbes de doagio.

No caso de patrocinio, que € a promogio de atividades desportivas sem
proveito pecunifrio ou patrimonial direto para o patrocinador, enseja-se:

a) para a pessoa fisica, os mesmos beneficios previstos no
caso de doagfio, s6 que restrito até 80% do valor gasto no patro-
cinio, sendo que sua dedugio ndo poderd exceder a 5% do impos-
to a pagar (v. pardgrafo tdnico do art. 2.° da Lei n.° 7.988-89);

b) para a pessoa juridica, idénticos estimulos outorgados na
hipétese de doagdo, adstrito até 80% do valor aplicado no patro-
cinio (v. art. 2.7 da Lei n° 7.988-89).

Depreende-se da legislagio (art. 5.° da Lei n.® 7.752-89 e art. 11, If,
do Decreto n.° 98.595-89) que o patrocinio ndo pode ser indefinido, vago
ou indeterminado, incentivando-se o patrocinio direto, certo e vinculado
a determinada atividade desportiva em concreto. Este patrocinio deve contar
com uma pessoa juridica de natureza desportiva na relagdo ou elo de
atividade ou evento que se deseja patrocinar, através de despesas com &
promogio ou publicidade.

O art, 15 do Decreto n.° 98.595-89 dispGe que “o patrocinio admite
o proveito indireto decorrente da divulgag¢do da denominagdo ou marca da
pessoa juridica patrocinadora, ou de seus produtos ou servigos, nos termos
autorizados pelas normas desportivas nacionais ¢ internacionais”.

Desse modo, no patrocinio, veda-se o “proveito pecunidrio ou patti-
monial direto para o patrocinador”, mas admite-se expressamente o proveito
indireto: divulgagfio da denominagdo ou da marca do fabricante, do pro-
duto ou dos servicos da pessoa juridica patrocinadora.

Infere-se destes esclarecimentos que o aplicador, na doagido, aproveita
a aplicagdo por inteiro (1009 para pessoa fisica e 50% para pessoa juri-
dica) mas ndo pode ter nenhum proveito além do préprio incentivo; no
patrocinio, ao contririo, beneficia-se tio-somente de 80% para pessoa fisica
e 40% para pessoa juridica, porém pode ter proveito indireto. No entanto,
para estimular a continuidade no patrocinio de atividades desportivas, tal
incentivo sera elevado em 5% a cada exercicio social ininterrupto que o
coniribuinte patrocinar eventos desportivos até atingir o limite de 25%,
como assegura o § 7.° do art. 1.° da Lei n® 7.752-89, combinado com
o art. 2° da Lei n.” 7.988-89.

De toda sorte a pessoa juridica desportiva deverd possuir controles
proprios, nos seus livros contdbeis, onde registre de forma destacada os
custos ¢ as receitas de eventos patrocinados, bem como manter em seu
poder todos os documentos comprobatérios a eles relativos, de forma a
permitir a verificagfio e a autenticidade das informagdes prestadas.
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Hé de realgar-se, outrossim, que as empresas que niio s¢ valerem da
modalidade direta de aplicaciio, ou seja, abster-se, no periodo-base, de utili-
zar-se dos beneficios e favores concedidos pela Lei n.° 7.752-89, com as
redugBes impingidas pela Lei n.° 7.988-89 respeitado o limite de 25% de
redutibilidade do imposto devido pela pessca juridica, poder@ic optar pela
dedugdo de até 2,5% do imposto devido, montante este destinado ao Fundo
de Promog@o do Esporte Amador, gerido pelo Conselho Nacionat de Des-
portos. Vale dizer, o CND, além de 6rgdo normativo do sistema desportivo
nacional, passa agora a ser o administrador dos recursos alocados ao Fundo
de Promogic do Esporte Amador, ou desporto ndo profissional, na termi-
nologia atualizada da Constituigao Federal (art. 217, III).

Alerte-se que este Fundo de Promog#o do Esporte Amador poderd
ser refor¢ado em dues hipdteses previstas ne Decreto n.” 98.595-89:

Art. 27 — Ocorrendo perda das quantias em favor da Unido,
como conseqiiéncia da decisdo judicial condenatéria (art. 91, inci-
so 1I, do Cédigo Penal), a autoridade administrativa que as rece-
ber destind-las-§ a0 Fundo de Promogéo do Esporte Amador, para
aplicagio nas finalidades que lhes sdo préprias.

Art. 32 — Se, por justa causa, a entidade beneficidria esti-
ver impossibilitada de dar 4s quantias recebidas a destinagio des-
portiva devida, ser-lhe-d {acultado regularizar a situagdo, incor-
porando-as ao Fundo dc Promogio do Esporte Amador,

Alids, por ter sido o Fundo de Promogdo do Esporte Amador crigdo
ap6s a promulgacic da Constituicio Federal de 1988, néo se submete 2
ratificagio pelo Congresso Nacional no prazo de 2 (dois) anos {art. 36 do
ADCT), além do que € resultante de isengdes fiscais que passam a integrar
patrimdnio privado, respeitadas as redugdes dos incentives fiscais fixados
na Lei n° 7.988-89,

O rol de afividades desportivas, no que concerne a doagdes e patroci-
nios, propiciadores dos abatimentos e dedugdes id explicitados, constam de
um elenco arrolado no art. 2.° da Lei n.° 7.752-89:

Art. 2° — Para os objetivos da presente lei, consideram-sc
atividades desportivas:

I — a formagio desportiva, escolar ¢ universitéria,

II — o desenvolvimento de programas desportivos para o
menor carente, o idoso e o deficiente fisico;

III — o desenvolvimento de programas desportivos nas pré-
prias empresas em beneficios de seus empregados e respectivos
familiares;
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IV — conceder prémios a atletas nacionais em torneios ¢
competi¢des realizados no Brasil;

V — doar bens méveis ou iméveis a pessoa juridica de natu-
reza desportiva, cadastrada no Ministério da Educagfo;

VI — o patrocinio de tornejos, campeonatos e competigOes
desportivas amadoras;

VII — distribuigdo gratuita de ingressos, adquiridos para
esse fiin, de espetdculos desportivos;

VIII — doagdo de material desportivo para entidade de na-
tureza desportiva;

IX — pritica de jogo de xadrez;

X — doagio de passagens aéreas para que atletas brasileiros
possam competir no exterior;

XI -- outras atividades assim consideradas pelo Ministério
da Educagio.

As atividades desportivas constantes dos incisos I a XI retrotranscritos
tiveram o sentido e alcance fixados na Instrugdo Normativa n.° 003, apro-
vada pela Portaria n.° 4 do CND (POU de 2-1-90) que assimn as caracteri-
zou, individualmente, nos arts. 2.° a 11, verbis:

Art. 2° — Entende-se por formagdo desportiva, escolar e
universitiria, as atividades desportivas caracterizadas como despor-
to educacional, isto é, aqueles promovidos pelos sistemas de ensino,
na escola, em ambiéncias do ensino bdsico e do superior, em outros
ambientes, evitando a seletividade e a hipercompetitividade de
seus praticantes, e tendo como finalidade a formagdo para a cida-
dania e o lazer (inciso I, art. 2.%)

Art. 3° — Entende-se por desenvolvimento de programas
desportivos para ¢ menor carente, o idoso e o deficiente fisico as
atividades desportivas desenvolvidas objetivando interatuar com
outras aghes que evitem o desvio do menor em estado de carén-
cia; que preencham o tempo livre do idoso e que busquem a
integragfio dos portadores de deficiéncia na vida social.

Art. 4° — Entende-se por “desenvolvimento de programas
desportivos nas proprias empresas em beneficio de seus emprega-
dos e respectivos familiares” os programas desenvolvidos no mbi-
to das empresas, através de associagiio desportiva das mesmas, que
envolvam empregados e respectivos parentes.
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Art, 5° — Entende-se por “conceder prémios a atletas
nacionais em torneios e competicoes desportivas realizados no
Brasil” a concesséo (doagao) de troféus, medalhas ou congéneres,
a atletas ou equipes nacionais, em competigdes constantes dos
calendérios oficiais das emidades desportivas de diregdo, aprova-
dos por quem de direito, proibida, em qualquer hipétese, denomi-
nagio que identifique o prémio com a pessoa fisica ou juridica.

Art. 6.° — Entende-se por “doar bens ou imdveis a pessoa
juridica de natureza desportiva, cadastrada no Ministério da Edu-
cacdo” = doagdo dc 4reas para futuras instalagdes desportivas,
equipamentos desporiivos ¢ obras de arte de natureza desportiva,

Art. 7.° — Entende-se por *'0 patrocinio de torneios, campeo-
natos € competigoes desportivas amadoras” a realizagio de despe-
sas a favor de pessoa juridica de natureza desportiva, sem proveito
pecuniario ou patrimonial direto para patrocinador, mas ¢om a
promogdo em si, ou a publicidade desses eventos desportivos,
respeitada & legislagdo especifica sobre publicidade.

Pardgrafo dnico — Os cventos desportivos possiveis de
serem patrocinados serdo:

1 — no esporte formal: agueles constantes dos calendérios
desportivos nao-profissionais, aprovados por quem de direito;

II — no esporte ndo-formal: aqueles constantes dos progra-
mas elaborados pelas instituigfes responsdveis pelo esporte nao
{ormal;

I — no esporte educacional ¢ universitdrio: aqueles pre-
vistos nos calendérios escolares e universitarios;

IV — no esporte militar: aqueles previstos nos calendédrios
desportivos das Forgas Armadas ¢ Auxiliares,

Art. 8.° — Entende-se por “erigir gindsios, estddios e locais
para a prética do desporio”, a construgio de instalagbes desporti-
vas para as diversas prdficas desportivas formais ¢ nido-formais
existentes e, desde que sejam doados para Grgdos piiblicos ou
entidades sem fins lucrativos.

Art. 9° — Entendese por “doagiio de material desportivo
para a entidade de natureza desportiva™ a transferéncia de mate-
rial desporlivo para apoic as préticas desportivas formais € nio-
formais, desenvolvidas por entidades sem fins lucrativos, sem
proveito pecunidrio ou patrimonial para o doador.

12
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Art. 10 — Entende-se por “pritica do jogo de xadrez”, todas
as prdticas desportivas formais e ndo-formais desta modalidade,
passiveis de incentivo por doacdo e patrocinio.

Art. 11 — Entendese por “doacéo de passagens aéreas para
que atletas brasileiros possam competir no exterior”, o forneci-
mento de passagens para atletas integranies de delegacGes brasi-
leiras que representam o pais em competi¢do internacional cons-
tante do calenddrio desportivo oficial, aprovado pelo Conselho
Nacional de Desportos.

A estas 10 {dez) hipdteses especificas, minudentemente explicitadas,
podem ser adicionadas a esta lista outras atividades que sejam consideradas
desportivas pelo MEC contrariando, de certo modo, um principio de direito
tributdrio segundo o qual as leis que concedem isengdes ou beneficios fiscais
devem ser interpretadas de modo restritivo e literal, vale dizer, o elenco de
atividades desportivas beneficidrias deveria ser exaustivo.

A propésito, o Conselho Nacional de Desportos, no uso de atribuigdo
outorgada pelo Ministério da Educagéo ( art. 2.%, inc. XI da Lei n.* 7.752)
através da Portaria n.° 05 (DOU 2-1-90), dilargou o rol de atividades despor-
tivas para fins de beneficios fiscais, insculpindo e aduzindo no art. 2.° da
Instrugiio Normativa n.” 004 as seguintes afividades que passam a ser consi-
deradas, também desportivas, beneficiando-as com legislagdo incentivadora
fiscal sub examem:

I — concessdo de bolsas de estudo e de pesquisa para atletas,
técnicos e demais profissionais do setor desportivo, como forma de
incentivo 4 sua capacitagdo;

II — patrocinio de pesquisas relacionadas as ciéncias do
esporte;
HI — edig@o por entidades sem fins lucrativos, de obras lite-

rérias, videos, filmes e outras formas de reprodugiio fonovideo-
grificas, relacionadas ao desporto;

IV — fornecimento de recursos para cursos de formacgio e
capacitacho de recursos humanos, congressos, seminfrios, simpé-
sios, conferncias, encontros ou congéneres, relacionados & 4rea
do desporto, desenvolvido por entidades sem fins lucrativos;

V — patrocinio de exposicBes de equipamentos e material
desportivo organizadas por entidades sem fins lucrativos;

VI — fornecimento de recursos para oOrganizagio e manu-
tengio de museus, bibliotecas e centros de informacgéo € documen-
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tagio, relaciomados ao desporto, localizados ou vinculados a entida-
des sem fins lucrativos;

VII — campanhas para promogao de préitica de atividades
desportivas, desenvolvidas por entidades sem fins lucrativos.

Cumpre real¢ar que na defini¢io das atividedes desportivas complemen-
tares (Lei n.® 7.752, art. 2°, XI), o CND buscou sua racionalizacéc e
ordenamento, de forma & melhor atender as exigéncias das politicas despor-
tivas do pafs e a facilitar a compreensao e envolvimento dos usufirios poten-
ciais dos incentivos ao desporto (art. 35 do Decreto n.° 98.595/89).

Acresga-se que por forga do art. 34 do Decreto n.° 98.595/89 as ativi-
dades desportivas incentivadas abrangem ‘““‘qualquer das formas de mani-
festag@o desportiva reconhecidas em lei” que, nomeadamente sdo desporto-
competi¢ao, desporto-educagio e desporto-participagdo, caracterizadas nas
Recomendagles n.® 1, 2 e 3, de 1986, do Conselho Nacionel de Desportos, e
cristalizadas, de certo mado, pelo art. 217 da vigente Constituicdo Federal.

Quanto a investimento — que a lei define como aplicagio de bens ou
numerdrio com proveito patrimonial direto para o investidor —, permite as
pessoas fisicas ¢ juridicas os mesmos beneficios estatuidos para a doagdo,
s6 que em percentual limitado a até 50% {(pessoa fisica) e 25% (pessoa
juridica) do valor do investimento econSmico-financeiro nas atividades
expressa e exaustivamente albergadas e fixadas no art. 4° da Lei n°
7.752-89 a saber:

I — participagio em titulos patrimoniais de associages, ou
em agBes nominativas preferenciais sem direito a voto, quotas do
capital social ou de participagfes de sociedades que tenham por
finalidade as atividades referidas no art. 2.° desta lei, e produgBes
desportivas.

§ 1° — As participagGes de que trata este artigo dar-se-80,
sempre, em pessoas juridicas que tenham sede no Pais.

§ 2° — As agdes ou quotas, adquiridas nos termos desta lei,
ficardo inalicnéveis, nio podendo ser utilizadas para fins de cau-
&0, ou qualquer outra forma de garantia, pelo prazo de 5 (cinco)
anos. Ag restrigbes deste pardgrafo compreendem também o com-
promisso de compra e venda, a cessdo de direito & sua aquisigdo
e qualquer outro contrato que tenha por objetivo o bem ou impli-
que sua alienagdo, mesmo que futura,

§ 3° — As quotas de participagiio s8o estranhas ao capital
social e;

a) conferem a seus titulares o direito de participar do Iucro
liquido da sociedade nas condicdes estipuladas no estatuto ou con-
trato social:
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b) poderdo ser resgatadas, nas condigbes previstas no estatuto
ou contrato social, com os recursos de provisio formados com
parcela do lucro liquido anual;

¢) ndo conferem aos titulares direito de sécio ou acionista,
salvo o de fiscalizar, nos termos da lei, os atos dos administrado-
res da sociedade.

§ 4.° — O capital contribuide por seus subscritores ¢ inexi-
givel mas, em caso de liquidacio da sociedade, serd reembolsado
aos titulares antes das agles ou quotas do capital social.

Note-se que sdo miiltiplas as modalidades de investimento incentivado
(titulos patrimoniais, agdes nominativas preferenciais sem direito a voto,
quotas dc capital social e quotas de participagio societdria) que devem
contemplar, tio somente, pessoas juridicas sediadas no Pais. Demais disso,
os investimentos na aquisigio de agBes ou quotas devem ficar inaliendveis
e impenhoréaveis por 5 (cinco) anos, tempo minimo reputado necessirio pela
lei para ensejar sua livre negociagdo, evitando, desse modo, investimentos
meramente transitérios ou formais, com intuito de lesar o Fisco, sem trazer
qualquer beneficio para a pessoa juridica desportiva.

Qutrossim, permite o art, 6.° da lei incentivadora do desporte que as
institui¢des financeiras piiblicas e privadas, ou seja, os bancos, com os bene-
ficios fiscais obtidos em razdo da Lei n.® 7.752/89, de acordo com normas
expedidas pelo BACEN, possam constituir carteira especial destinada exclu-
sivamentc a financiar, apenas com a cobertura dos custos operacionais, os
investimentos nas atividades desportivas jd conceituadas, investimentos estes
cuja escrituragde em contas proprias no ative permanente, far-se-d nos ter-
mos do art. 179, III da Lei n.” 6.404/76.

Em contrapartida, no seu art. 7.° a lei proibe expressamente o paga-
mento de “qualquer tipo de intermediacio ou corretagem”. Acredita-se, no
entanto, que n&o configura tal tipo de atividade a elabora¢do de projetos
necessdrios 4 obtencdo ou realizagdo de doagles, patrocinios ou investi-
mentos, © que permite incluir nos incentivos despesas e contribuicSes para
esse fitn, como por exemplo, 0 pagamento a terceiros que prestem asses-
soria a empresa na elaboragio (mas ndo na execugdo) das atividades des-
portivas beneficiadas pela lei.

Salvo o desenvolvimento de programas desportivos nas préprias em-
presas em beneficio de seus empregados e respectivos familiares, a Lei
n.® 7.752-89 veda a doagdo, o patrocinio e ¢ investimento pelo contribuinte
a pessoa a ele vinculada. E o pardgrafo Gnico do art. 9.° da referida lei
considera vinculada ao contribuinte:

a) a pessoa juridica da qual o contribuinte, seja titular, admi-
nistrador, acionista, ou sécio a data da operagdo, ou nos 12 (doze)
meses anteriores;
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b) o conjuge, os parentes até o 3.° (terceiro) grau, inclusive
os afins, e os dependentes do contribuinte ou dos titulares, admi-
nistradores, acionistas ou scios de pessoa juridica vinculada ao
contribuinte nos termos da alinea anterior;

) o sécio, mesmo quando outra pessoa juridica.

Essa previsdo da lei, na pritica, inibe a possibilidade de formagdo de

empreses subsididrias on coligadas desportivas, o que seria alternativa extre-
mamente vilida, dependendo do montante que se quisesse aportar para uma
determinada atividade desportiva.

No entanto, para amenizar tais restrigSes que geram complicagtes ¢

perplexidades, adotou-se, na reguiamentaggo da Lei n.” 7.752/89, mais espe-
cificamente no art. 24, § 2.° do Decreto n.® 98.595/89 que nZo se conside-
ram vinculados:

g) fundagBes ou associagles cadastradas no Ministério da
Educagdo, institufdas pela pessoa jurfdica doadora ou patrocina-
dora, desde que ndo distribuam lucros ou bens, sob nenmhum
pretexto, aos seus instituidores ou mantenedores, nem remunerecm,
a qualquer titulo, seus dirigentes ¢ membros de seus conselhos;

b) a pessoa juridica de natureza desportiva, cadastrada no
Ministério da Educagdo, desde que a participagiio societiria se
tenha originado de investimento decorrente da Lei n° 7.752/89
e que a pessoa juridica investidora ndo detenha ou venha a deter,
pelo o novo investimento, mais de dez por cento do capital social
da empresa.

Na operacionalizagdo dos beneficios fiscais impende ndo olvidar algu-

mas normas gerais e diretrizes fixadas na Lei n.° 7.752/89 e em sua regula-
mentag#o:

4) os beneficifirios dos incentivos que trata esla lei deverdo
comunicar os aportes financeiros recebidos e comprovar sua apii-
cagdo eo Ministério da Educacao a quem incumbird a fiscalizagdo
(art. 8.° e parégrafo dnico da Lei n° 7.752/89);

b) as operagdes superiores a 4.000 {quatro mil) BTN deve-
rio ser previamente comunicadas, pelo doador, patrocinador ou
investidor, aos Ministérios da Fazenda e da Educagso, na forma
estabelecida pela Secretaria da Receita Federal, para fins de regis-
tro e fiscalizacho, cabendo ao Minisiério da Educagéio certificar
a realizacBo de atividades incentivadas (art. 25, § 2.2 do Decreto
n° 98.595/89);

¢) exige-se que 05 valores recebidos em decorréncia de doa-
¢do, patrocinio ou investimento sejam depositades em conta ban-
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céria espogial pela entidade beneficifiria ¢ por ela registrados em
sua contabiiidwde;, em livros proprios, de forma destacada (art. 26
do Decreto n.® 98.595/89):

d) a entidade beneficidria de doagbes ou investimentos, efe-
tuados em espécie, deverd aplicar as quantias recebidas em prazo
gue ndo ultrapasse o encerramento de exercicio financeiro poste-
rior a0 seu recebimento. permitindo-se gue o Ministério da Edu-
cagio prorrogue este prazo de aplicagdo, a pedido da entidade
beneficiada com a doacdc ou © investimento (arts. 30 ¢ 31 do
Decreto n.” 98.595/89).

Desbordando do &mbito de incentivos na dres do imposto de renda,
zsta “ Lei Aurea do Desporto Brasileiro™ vai mais além para isentar os atletas
de 1ributos, imposios extraordindrios, empréstimos compulsérios ou quais-
quer encargos financeiros sobre passagens e vendus de cimbio para viagens
internecionais, desde que haja a prévia aprovagio do Conselbo Nacional
de Desportos per se tratar de competigao cm carater oficial (art. 12},

Qutrossim, a isencdo do Imposio ce Importagio a pessoa juridica ac
ratureza desportiva na aquisicio de equipamentos ¢ materiais desportivos
ce fabricagdo estrangeira, para use préprio e sem similar nacional (art. 14)
foi transformada em redugiio de 50% do referido imposto, conscente se vé
do art. 5°, F da Lei n.° 7.988/89.

A eficicia deslas normes 1sentivas resultardo num contributo minimo
indispensivel a uma performance condigna des representagdes nacionais no
chamado desporto-competigio dc alte rendimznto, nos casos especificos das
disputas de nivel olfmpico, mundial ¢ continental. Outrossim, néo se rode
olvidar o efeito-imitaglo do desporto de alto rendimento, repercurtindo na
popularidade ¢ na multiplicagéo do miimero de participantes no desporto,
realcando um interesse nacional na agdo do Estedo, conquanto 2 evolugdy
de qualquer desporto resulta do exemplo vive do craque, do idola da garota-
da nas quadras, campos ¢ pistas.

O legislador no art. 14 néo olvidou de fazer a fipificagio penal para
elcancar todos os envolvidos na utilizagho de meios fraudulentos para redu-
zir o imposto de renda ou usuiruir dc outros beneficios da Lei n.° 7.752-89,
o que implica em “crime punive) com detenggo de 1 a 2 anos € muilta”, No
“casa de pessoa jurfdica, respondem pelo crime o acionista contrelador e os
administradores, que para ele efetivamente tenham concorrido™. Sujeite-se
3 mesma pene “aquele gue, recebendo recursos. bens ou valores, ¢m fungio
desta lei. deixe de promover, sem justa causa, atividade desportiva objeto
de incentivo™,

Aduza-se que, s¢ as entidades bencfividrias de Jdoagbes ou investimentos
nio aplicerem as quantias recebidas até o exercicio financeiro posterior ao
do seu recchimento, ou ndo obtiverem prorrogagio de prazo pelo Ministério
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da Educag@io, ou seja, se nio derem &s quantias a destinagio desportiva
devida ou fizerem a aplicagio tempestiva, a autoridade administrativa que
tomar conhecimento do fato comunica-lo-4 a Ministéric Piblico, para dar
iniciativa &s providéncias penais cabiveis (art, 33 do Decreto n.° 98.595/89).

No intuito de facilitar aplicabilidade imediata dos beneficios fiscais

trazidos pela Lei n.° 7.752/89 e Decreto n.° 98.595/89, transcreve-se 0s
préticos e objetivos dispositivos regulamentares sobre Cadastramento das
pessoas juridicas desportivas, passo inicial e pré-requisitc para que tais
incentivos fiscais saiam da ret6rica para a prética, integrando-se no dia-a-dia
do desporto nacional, regras estas corporificadas na Instrugio Normativa
n® 01, de 27-12-89 do CND, publicada no DOU de 2-1-90:
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Art, 1 — O Cadastramento de pessoas juridicas de natu-
reza desportiva, para efeito de aplicagio de beneficios fiscais na
drea do Imposto sobre a renda obedecerd ao disposto na Lei n.°
7.752, de 14 de abril de 1989, no Decreto n.* 90.595, de 18
de dezembro de 1989, e nestas instrugdes,

Art. 2.° — Sao equiparadas as pessoas juridicas de natureza
desportiva:

I — os érglos plblicos, sem personalidade juridica prépria,
com finalidade prevalente de supervisdo. dire¢io ou normaliza-
¢do, de atividades desportivas, ou de gestdo dos programas gover-
namentais voltados para o desporto;

IT — os segmentos organizacionais, universitirios destinados
a formagdo de recursos humanos para o desporio, € a realizagfo
de pesquisas no campo desportivo e a realizagio de programas
de extensado na drea do desporto.

Pardgrafo vinico — As entidades previstas neste artigo ins-
crever-se-d0 com 0 nimero do CGC do orgle ou entidede com
personalidade juridica a que estejam subordinadas.

Art. 3° — O pedido de inscrigio no Registro Nacional de
Entidades Desportivas — REDE, serd cncaminhado, por oficio
dirigido ao Presidente do Conselho Nacional de Desportos —
CND acompanhado de toda a documenlagdo prevista no art, 4.7,
pardgrafo tinico — a documentagéio de que trata este artigo serd
apresentada diretamente, ou remetida por via postal, so Conselho
Nacional de Desportos, situado no Setor de Autarquias Sul —
SAS, quadra 1, bloco “A”, 9.° andar; cdificio Minter (antigo);
CEP 70070; Brasilia — DT: ou & instituigdo que tenha delega-
cao de competdncia do CND para recebé-la.
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Art. 4° — O oficio de solicitagao de cadastramento serd
acompanhado necessariamente, dos seguintes documentos:

I — formulédrio do Pedido de Cadastramento, em duas vias
(modelo préprio);

II — contrato ou estatuto atualizado e registrado no érgéo
competente ou cépia autenticada ¢, no caso de drgdo piblico,
cbpia do ato de criagdo publicado na imprensa oficial;

Il — c6pia do Cartdo de Inscrigdo no Cadastro Geral de
Contribuintes do Ministério da Fazenda;

IV — cépia das declaragdes de rendimentos dos dois dltimos
exercicios financeiros;

V — comprovante de regularidade das contribuigSes para a
seguridade social;

VI — atestado de atividades desportivas, passado pelo Con-
selho Regional de Desportos da Unidade da Federagdo;

VII — alvard de localizagdo;

VIII — alvard desportivo atualizado, emitido pelo Conselho
Nacional de Desportos ou Conselho Regional de Desportos, de
acordo com as normas em vigor, apenas para as entidades inte-
grantes do Sistema Desportivo Nacional.

§ 1° — O CND s6 constituird processo dos pedidos que
estiverem instruidos com toda a documentacdo exigida.

-

§ 2° — Formalizado o processo, o CND devolverd & enti-
dade interessada a segunda via do Pedido de Cadastramento
{item I).

§ 3° — As entidades instituidas antes de 18 de abril de
1989 com menos de dois anos de existéncia legal, deverfio apre-
sentar copia de declaragio de rendimentos de, no minimo, um
exercicio financeiro.

§ 4° — Os formulirios do Pedido de Cadastramento pode-
rio ser obtidos nas sedes dos CND e Conselhos Regionais de
Desportos,

Art. 5° — Durante 0s procedimentos de andlises das solici-
tagbes de inscrigéo, os técnicos do CND poderdo solicitar infor-
magbes adicionais aos interessados, com vistas ao esclarecimento
de questdes julgadas importantes para a concessdo.

Art. 6° — As entidades cadastradas no REDE como pessoa
juridica de natureza desportiva receberdo, no CND, Certificado
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de Registro Especifico em modelo exclusivo, declarando essa con-
dicdo, o qual serfi o Gnico documento hébil para obtengiio dos
beneficios fisceis concedidos pela Lei n.°® 7.752, de 14 de abril
de 1989,

§ 1.° — Em nenhuma hip&tese serfio concedidos registros a
titulo precério ou expedidos documentos provisérios de cadastra-
mento.

§ 2.° — O documento de protocolo dos pedidos de inscrigao
no REDE e a segunda via do Pedido de Cadastramento ndo cons-
tituem documentos habeis & obtengo dos beneficios fiscais ao
desporto previstos na lei.

Art. 7.° — B@o considerados inexistentes ou nulos para os
efeitos da Lei n.° 7.752/89, quaisquer registros j4 efetuados pelo
Conselho Nacional de Desportos, referentes ao Registro Nacional
de Entidades Desportivas de que trata o Decreto n.° 80.228/77.

Art. B° — Em caso de extravio do Certificado de Registro
a entidade correspondente encaminharéd ao CND, detalhadamente,
a comunica¢do do fato com a respectiva explicagdo, anexando-
the publicagio da declaragido da perda na imprensa didria, ou
c6pia da ocorréncia policial em caso de furto ou rotubo.

§ 1° — A expedicdo de novo Certificado de Registro obe-
decers a 1odas as exigéncias previstas para as situagdes rotineiras.

§ 2. — Configurada negligéncia na perda do Certificado de
Regisiro, a entidade faltosa terd cancelada definitivamente sua
inscrigio no REDE.

Art. 9. — Os casos omissos nestas instrugdes serdo resol-
vidos pelo Presidente do Conselho Nagional de Despottos.

Com esta andlise ¢ informagdes € possivel vislumbrar, de logo, que a
Lein® 7.752/89 e sua regulamentagdo implicam em rentincia voluntédria do
Estado na arrecadagéio de recursos publicos, que in casy, tomaram a roupa-
gem de incentivos fiscais especificos para fomentar as atividades desportivas
materializando, em parte, o ditame constitucional insculpido no art. 217, II
da Lei Maior. Com a legislagao fiscal motivadora ilumina-se com novos
faréis as prdticas desportivas, langa-se sementes fertilizantes no campo
desportivo e propicia-se fecunda mutagdo na politica nacional de desportos,
estimulando, sobretudo, a mobilizagdo da livre iniciativa para implementar
a simbiose desporto-democracia, ou seja, permitindo o acesse universal,
equinime ¢ permanente & pritica desportiva. Somente assim o desporto
poderd, na praxis, categorizar-se como direito do cidadido, converter-se em
dever do Estadc e transfundir-sc em responsabilidade social de todos.
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Dificuldades na democratizagao do
Orcamento Puablico

GLeeRTO TRISTAO

SUMARIO

1 — A Lei de diretrizes or¢amentdrias.
2 — Participagdo a mivel do Executivo.
© 2.1 — Planejamento e orgamento participativos.

2.2 — Lobby.
2.3 — Viclos no modelo participativo de elaboragdo
areamentdria.

3 — Participacde a nivel do Legislativo.
4 — Participacfio a nivel da sociedade.

5§ — Participag¢do a nivel do Judicidrio.
6 — Conclusdo.

As democracias reservam ao Poder Legislativo papel da maior rele-
vancia na defesa dos interesses da sociedade, ja@ que ele é o representante
do pove na diviséo tripartite do poder. No que se refere especificamente ao
Orgamento Ptblico no Brasil, o Congresso Nacional deve zelar, dentre outros
aspectos, para que a carga tributdria se mantenha dentro de limites tolerd-
veis e que seja distribuida adequadamente aos diferentes segmentos da
sociedade; o endividamento interno e externo ocorra apenas nos legitimos
interesses de financiar agbes inadidveis sob a dtica do crescimento econdmico
ou do desenvolvimento social; os gastos piblicos observem as prioridades
nacionais. Compreende-se, ainda, que os senhores Deputados e Senadores

Programe de Pos-Graduacio em Administracdo — UnB,
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zelem pelos interesses regionais ¢ locais das comunidades que representam,
desde que ndo percam a visdo sistémica da federacfio.

Assim sendo, deve competir ao Congresso Nacional ndo somente o
debate e a aprovagio do Projeto de Lei Orcamentérie enviado pelo Poder
Executivo, mas também sua modificagdo. E sobretudo através da apresen-
tagio de Emendas que os parlamentares combatem os excessos tecnocréticos
¢ burocraticos, cvitam desequilibrios, corrigem desvios, reajustam distan-
ciamentos das prioridades, impedem injustigas a grupos sociais ¢ adequam
o orcamento aos intereskes regionais e locais. Entretanto, a Constituigho Fe-
deral anterior (*) tornava inécua a participagio do Congresso Nacional no
processo de elaboraggo do Orgamento Geral da UniBo. Ou béja, o disposi:
tivo do pardgrafo primeiro do artigo 65 significava, na prética, que os
Deputados e Senadores poderiam discutir 0 Projeto de Lei de Orgamento 2
vontade, mas n#o podertam introduzir-lhe nenhum tipo de modificagéo,
uma vez que a ConstituicBo em vigor vedava a deliberacdo de Emenda que
produzisse “aumento de despesa global ou de cada érgao, fundo, projeto
ou programa” ou que lhe modificasse “o montante, a natureza ou o objeti-
vo”. Restava-lhes apenas o direito de ndio aprové-lo, devolvendo-o so Poder
E::iecutivo para reformulagBes, expediente que nunca foi colocado em
prética.

A nova Constituigio Federal (?) sanou essa indesejdvel situagdio. E
evidente que limites foram estabelecidos visando 2 racionalidade do proces-
s0, destacando-se dentre eles o que exige a indicagio dos recursos neces-
sédrios para ocorrer as despesas acarretadas pelas Emendas. Todavia, esses
limites néo inviabilizam 2 participacio do Congresso Nacional no processo
de elaboragio do Orgamento Piiblico Federal.

{1) Constituicho da Republice Federalive do Braesil, de 24 de janelro de 1867,
com a redagio dada pela Emends Constitucionel n® 1, de 17 de outubro de 1868:
“Art. 65. E da competéncia do Poder Executivo & iniclativa das leis orcamentariasg
e das que abram créditos, fixem vencimentos e vantegens dos servidorss pdhblicoa,
concedam subvengfio ou auxilic ou, de gqualquer modo, autorizem, criem ou aumen-
tem & despess piblica. § 1° Nfo seri objeto de dellberacfio a emenda de que
decorra aumento de despesa global ou de cada drgho, fundo, projeto ou programa,
ou gue vise a modificar-lhe 0 montante, a natureza ou o objetivo.”

(2} Constituigdo de Repuiblica Federative do Brasil, de § de outubro de 1038:
“Ar{, 168. Os projeios de lei relativos ag plano plurianusl, hs direirizes or¢a-
mentirias, ao or¢amento anual & aos créditos adlcionais seric apreciados pelas
duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. (...) § 3° As
emendas &0 projeto de lei do orgamento anua} ou so8 projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso: I — sejam compativeis com o plano pliria-
nual = com & lel de diretrizes orcamentirias; II — indiquem os Tecurscs neces-
gérios, admitidos apenas o5 provenientes de anulaghc de despesa, excluidas as
que incidam sobre: a} dotagbes para pessosl e seus encargos; b) service da divida;
¢) transferéncias tributarias constitucionals para Estados, Municiplos e Distrito
Federal: ou III —- sejem relacionadas: a) com a correcho de erros ou omissdes;
ou k) com os dispositivos do texto do projeto de lel”
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1. A Lei de Diretrizes Orcamentdrias

Até o Orcamento de 1989, as Diretrizes Or¢amentdrias foram elabo-
radas pela Secretaria de Orgamento ¢ Finangas — SOF — e encaminhadas
sob a forma de Exposi¢do de Motivos — E.M. — do Ministro Chefe da Se-
cretaria de Plane]amento a0 Presidente da Repiiblica, que deveria apor, no
canto superior direito da referida EM., o seu Aprovo. Cumprido o ritual,
que dava maior coercitividade ao documento, o Orgéo Central do Sistema
de Planejamento e Orgamento distribufa aos Orgdos Setoriais a “E.M. de
Tetos”, como era conhecida no Sistema Or¢amentdrio, juntamente com os
formulérios e o Manual Técnico de Or¢amento — MTO/02, que continha
as instrugBes para elaboragio do orgamento. Cada Orgdo Setorial encami-
nhava essa documentagdo as suas unidades orgamentérias, iniciando-se o
processo de elaboragfo do Or¢amento Geral da Unido.

A nova Constitviggo Federal (*) transformou as diretrizes orgamenta-
rias em lei de iniciativa do Poder Executivo, sujeita a ritual estabelecido
pelo processo legislativo. Enquanto ndo entrar em vigor a Lei Complemen-
tar prevista pelo artigo 165 (*), que dispord sobre a lei de diretrizes orga-
mentérias, vigorard o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (°).
Ele estabelece que o projeto de lei de diretrizes orgamentdrias serd encami-
nhado até oito meses ¢ meio antes do encerramento do exercicio financei-
ro, portanto, até 15 de abril do ano anterior, aquele para o qual estd sendo
elaborado o orgamento.

2. Participagdo a nivel do Executivo

Neste ano a EM. n° 054, de 14 de abril de 1989, assinada pelos
Ministros do Planejamento e da Fazenda, submeteu ao Presidente da Repi-
blica o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias. Ele aprovou-o € enca-
minhou-o ao Congresso Nacional (*), onde se transformou na Mensagem

(3) Idem, “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerfo: I —
o planc plurianual; IT — as diretrizes orgamentarias; ITI — os orgamentos anuais.”

(4 Idem, “Art, 166. (...) § 99 Cabe & lei complementar: I — dispor sobre o
exercicio financeiro, & vigéncia, os prazos, a elaboracio e a organizagio do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢gamentarias e da lei or¢gamentéaria anual;”

(5) Ato das Disposighes Constitucionais Transitérias, de 5 de outubre de 1988:
“Art. 35 (...) § 20 Até an entrada em vigor da lei complementar a que se refere
o art. 165, § 9%, I e 1I, serio obedecidas as seguintes normas: (...) II — o projeto
de lel de diretrizes orgamentarias seri encaminhado até oito meses e meio antes
do encerrsmento do exercicio fimanceiro e devolvido para sancio até o encerra-
mente do primeiro periodo da sessfio legislativa; III — o projeto de lei orcamen-
téria da Unifio sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sancBo até o encerramento da sessfo legis-
lativa.”

6) O Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias foi encaminhado ao Congresso
Nacional pela Mensagem n¢ 159, de 14 de abril de 1989, assinada pelo Presidente
da Reptiblica.
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n.® 63, de 1989-CN. No Congresso Nacional, a Comissfio Mista de Orga-
mento estabeleceu o seguinte Cronograma para discussio da Lei de Diretri-
zes Orcamentdrias: 26/4 — Leitura em Sessdo Conjunta, 27/4 — Distri-
buigio de avulsos, 28/4 a 12/5 — Apresentagdo de Emendas na Comissao
Mista, 15/5 — Distribuigio de avulsos das Emendas, 16/5 a 31/5 — Dis-
cussiio do Projeto na Comiss@o Mista, 30/5 — Parecer do Relator, 30/5 —
Discussidc do Parecer do Relator, 31/5 — Votagdo do Parecer do Relator,
7/6 — Parecer da Comissao Mista sobre o Projeto ¢ as Emendas, e 9/6 —
Publicagao do Parecer da Comissdo Mista e Distribuigiio de avulsos. Segundo
o Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, o Projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentérias serd devolvido para sangdo até o encerramento da
primeiro perfodo da Sesséo legislativa, que ocorre em 30 de junho, podendo
ser prorrogado até a aprovacio desse Projeto de Lei, quando o mesmo nfio
tiver sido aprovado até & data prevista para o encerramento do primeirg
periodo da Sessao legislativa (7).

Na vigéncia da Constituigdo anterior o processo de elaboragio orgamen-
tdria era deflagrado em margo; neste ano deverd ocorrer sé em julho. En-
tretanto, 0 prazo méximo para encaminhamento do projeto de lei orga-
mentéria da Unido continua sendo até quatro meses antes do encerramento
do exercfcio financeiro, ou seja, até 31 de agosto de cada ano. No sistema
anterior, 0 processo de elaboragiio orgamentéria a nivel do Poder Executivo
tomava seis meses, agora dispord de cerca de dois meses. Sem divida é um
prazo muito ex{guo, uma vez que a lei de diretrizes orgamentdrias é encami-
nhada pelo Orgéio Central aos Setoriais ¢ esses a distribuem as suas unidades
or¢amentdrias, que precisam absorvé-la e preparar suas propostas cbedecen-
do as diretrizes nela expostas. Essas propostas s&o encaminhadas aos Orgdos
Setorigis que as analisam, discutem, produzem cortes ¢ solicitam reformu-
lagBes. Aprovadas as propostas das unidades orgamentdrias sio elas con-
solidadas nas diversas propostas setoriais que, por sua vez, séo encaminhadas
a0 QOrgio Central que as analisa, discute, produz cortes e solicita reformula-
¢Des. Aprovadas as propostas setoriais sdo elas consolidadas no projeto de
lei orgamentiria, elabara-se a Mensagem de Encaminhemento do Poder
Executivo ao Legislativo e o projeto de lei orgamentéria é formalmente
entregue ao Presidente do Congresso Nacional,

2.1 — Planejamento e or¢camento participativos

As sociedades democréiticas estdo evoluindo do modelo de plangjamen-
to tecnocrético e centralizado para o modelo participativo. Segundo Paulo
Haddad, ‘o planejamento governamental deve ser um processo aberto de

(T Constituigio da Repiblica Federativa do Brasil, de 5 de outubre de 1883:
“Art. 5T. O Congresso Nacional reunir-se-i, anualmente, na Capital Federal, de
15 de fevereiro a 30 de junho e de 1% de agosto & 15 de dezembro. (... § 2" A
sesalo leglslativa nio serd interromplda sem a aprovagho oo projeto de lei e
diretrizes orgamentarias”,
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negociagio permanente entre o Estado e as instituigdes da sociedade civil.
Negociar significa, entre outras coisas, assumir ¢ conflito ¢ reconhecer nos
conflitos de interesse a prdpria seiva da experiéncia ¢ dos compromissos
democraticos. As lutas, os conflitos, os dissidios, as dissidéncias sdo as
formas pelas quais a liberdade se converte em liberdades publicas, em liber-
dades concretas. Assim, 0 compromisso democrdtico impde a todas as etapas
do processo de planejamento o fortalecimento de estruturas participativas ¢
a negacio dos procedimentos autoritdrios que inibem a criatividade ¢ o
espirito critico (%).

As diretrizes e objetivos estabelecidos pelo planejamento precisam rece-
ber recursos adequados no orgamento ou nao passatdo de sonhos. Caiden ¢
Wildavsky descrevem a importincia do orcamento para o planejamento:
“Q orgamento & de especial interesse para os planejadores porque eles neces-
sitam de dinheiro para tornar seus planos operacionais. Os planos podem
falhar quando sdo implementados, mas a implementacio ndo pode ser ten-
tada sem que as necessdrias alocagdes de recursos sejam efetivadas no
processo arcamentério” (*). Assim sendo, o orgamento como instrumento
do planejamento deve, também, ser negociado com as instituicdes da socie-
dade civil.

2.2 — Lobby

Segundo Badia, “0 termo lobby é de origem norte-americana e ji ¢
empregado em outros pafses. Lobby, no seu sentido préprio, denota a parte
de um prédio que se cncontra aberta ao publico: trata-se do corredor,
vestfbulo e, mais especificamente, os corredores do Parlamento. Em um
sentido derivado ¢ translaticio, nos Estados Unidos a palavra lobby se utili-
za, como diz Sauvy, para designar a ac@o de pessoas vindas de fora do
Congresso ¢ que se misturam aos parlamentares nos corredores do Con-
gresso (e também fora do mesmo) para influencid-los” (*). Preocupado
com a precisio terminolégica, TOLEDO acrescenta: “nots-s¢ uma certa
uniformidade de conceitos ¢ na terminologia empregados pela doutrina,
sendo utilizados, via de regra, indistintamente, as expressdes grupo de
interesse, grupo de pressio ¢ lobby para designar o mesmo fenSmeno. Na
verdade, elas devem ser empregadas com maior critério na identificagiio de
aspectos diversos da mesma realidade” (') (...). “Assim, partindo de

{8) HADDAD, Paulo Roberto, Participacdo, Justice Social e Planejamenie. Rio.
Zahar, 1980, p. 42.

9y CAIDEN, Naomi e WILDAVSKY, Aaron. Planning ond Budgeiing in Poor
Countries. Nova Iorgue, Wiley-Interscience Publication, 1974, p. 20.

(1) BADIA, P. “Grupos de interesse, promogido e pressfo.” In: INSTITUTO
TANCREDO NEVEB. Parttdos ¢ Grupoz de Pressiio, Brasilla, Centro Grafico do
Senado Federal, 1987, p. 25.

{11} TOLEDO, Gastdo Alves de. Grupog de FPressdo no Srasi, Brastlie, Programa
Nacional de Desburocratizagio / Instituto dos Advogados de Sio Paulo, 1985, p. 2.
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uma generalidade maior, temos os grupos de interesse convertidos em
grupos de pressdo no momento em que suas forgas se concentram na agfo,
¢ por dltimo, o lobby, forma sob a qual essa agéo se materializa” (1),

As origens levam ¢s estudos sobre lobby a definirem o Poder Legisla-
tivo como o seu locus predileto. Entretanto, SOUZA E SILVA observa, em
1980: “Com a redugio da capacidade do Congresso em legislar sobre
matéria ccondmica e financeira, as entidades privadas deslocaram o lobby
do Legislativo para o Executivo, onde é muito maijs fdcil influenciar um
téenico que val emitir um parecer do que influenciar quatrocentos e vinte
deputados e sessenta e sete senadores”. (**) Infelizmente, no Brasil, o lobby
adquiriu uma forma inadequada ¢ espiria. Alguns escritérios de repre-
sentacdo e despachantes procuram canalizar forgas politicas e/ou suborno
para a obtengfc de favores e beneficios. Destaque-se que os saldrios da
administracdo publica foram tdo abastardados que alguns servidores se
vendem bem barato, a troco do que foi denominado pela cultura buro-
critica de presente: “35 vezes um presente — um queijo, um quilo de
carne — ajudam a desembaragar alguns n6s da burocracia” (). Torna-se
necessdric redimensionar ¢ redirecionar o lobby em nosso Pais, colocando-o
como forgca viva do processo democritico ¢ como canal de representagido
de determinados segmentos da sociedade.

2.3 — Vicios no modelo participative de claboragiio orgamentdria

O modelo de elaboragio ascendente do orgamenio adotado no Brasil
é, teoricamente, democrftico porque permite a participagdo dos executdres
na criagio de projetos e atividades e na alocagio de recursos. Todavia,
hé alguns vicios do modelo anterior que permanecem, dentre eles desta-
cam-se & exist@ncia de tetos orgamentirios e a eliminaghio do debate orga-
mentdric a nivel da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repiblica — SEPLAN/PR.

O teto orgamentério é um limite imposto pela SEPLAN/PR aos Orgéos
Setorials, acima do qual 030 se aceitaria solicitagio de recursos. Ele fol
o principal fator responsédvel pela queda de qualidade no orgamento, ja
que até o limite do teto os recursos j4 estavam assegurados, nao havendo
risco de cortes. O teto desestitulou a concorréncia inter-6rgdos, respon-
sdvel pela apresentacdo de projetos ¢ atividades relevantes ¢ bem funda-
mentados, disputande prioridade na distribuigio de recursos. Na pritica

(12) Idem, ibidem, p. 18.

(13 SOUZA E SILVA, Celso. Lobby. Jornal do Brasil. Rio, 15 de setembro de
1880, p. 3.

(14) JORNAL DO BRASIL. Despachante, um negécio rendoso. Rie, 27 de outu-
bre de 1985, p. 33. O BEdiforial descreve o trabalho de SEVAL — Servigos de
Assesgoris Lida., “um entre wma dezena de escritdrios especializados na liberacio
de verbas para as prefeituras municipals, em Brasflia” e comenta que o paga-
mento s eacritdrics, por servicos prestados, nfo constitui ato ilegel, “o que é
discutivel é a étlca desse tipo de procedimento”.
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constatou-se ser o teto um instrumento autocratico que desestabilizou a
democracia embutida no medclo de claboragiko ascendente do orgamento.

O corte orgamentario ¢ outro instrurnento aulocratico de desestabili-
zagBo do modelo em andlise. Ele ocorre sempre que a solicitagdo de recursos
¢ indeferida ou reduzida de forma unilateral, Quando as demandas sao
adaptadas & realidade do volume de recursos disponiveis, mediante debate
entre o solicitante ¢ o gestor dos recursos, denomina-se ajuste. Teorice-
mente, haveria trés oportunidades para ocorrer o ajuste orgamentdrio:
quando as unidades administrativas apresentam suas propostas as unidadss
orcamentérias, ne apresentagdo das propostas das unidades crcamentdrias
aps Orgdos setoriais e quendo da apresentagdo das propostas setoriais ao
Orgio Central. Entretanto, a Secretaria de Orgamento ¢ Finangas daz
SEPLAN/PR pessou & nio aceitar a apresentagio de proposta de recursos
extra-teto e passou a aceitar inlegralmente a proposta adaptada ao teto,
acabando tanto com o corte quanto com o ajuste do orgamento a nivei
do Orgio Ceniral, bem como eliminando o debate orgamentirio no &mbito
da SEPLAN/PR. Esses debates que o Ministro Mério Henrique Simonscn
fez questdio de presidir ¢ que o Ministro Delfim Netto delegou ao Secretd-
rio-Geral, José Fldvio Pécora, eram realizados entre as equipes da
SEPLAN/PR ¢ as de cada um dos setores, produzindo os necessarios ajus-
tes finais do orcamento, mas também efctuando um salutar entrosamento
entre os diferentes niveis da Administragdo Puablica Federal. Por ironia da
destino, esse processo democrético dos governos da revolugdo foi abando-
nado na elaboragio do primeiro orgamento da Nova Repiblica,

As modernas teorias de planejamento, orgamentacdo ¢ gestdo enten-
dem que a participagio dos diferentes escaldes no processo decisdrio da
Administragio Pdblica é fundament:]l. E isso ¢ salientado desde o modelo
de administragio japonesa, eleito na atualidade como paradigma de boa
administracao, até o modelo de co-gestiio, bastante divulgado em termos
de Brasil. Inclusive, em recente artige scbre uma “Tepria Culiural da
Orgamentacio’”, o professor Wildavsky diz: “A teoria cultural, em resumo,
€ um procedimento para trazer a orcamentagdo o gue diferentes pessoas
pretendem e quais as razdes dessas pretensfes” (7).

A participacio & prescrita ¢ desejada, embora nem sempre praticada.
Além disso, para que ela possa ocorrer ¢ preciso que o processo de elabo-
racdo orcamentdria nfio seja atropelado por um praze tdo exiguo como
o estabelecido pelo Atc das Disposicdes Constitucionais Transitérias,

3. Participagd@o a nivel do Legislative

Ana Maria Brasileiro aplica a defini¢ao do cientista politico norte-
americano LASSWELL & administragac local. Ela escreve que, “politica

(167 WILDAVSBKY, Aaran. & Cultyrqgl Theory of Budgeting, Internationg! Journgi
of Public Administration. Mova Yorque, 11 (6%; 676, nov. 1988.
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na cidade refere-se ao processo através do qual se faz a distribuigio das
coisas valorizadas pelos habitantes: quem obtém essas cuisas, quais 320
elas, como e guando sao elas obtidas e, em contrapartida, quem delas fica
privado, em que circunstincias ¢ por quanto tempo” ('%).

MOURA CASTRO = ARAUJO E OLIVEIRA, em “A esséncia do
planejar € orcamentar”, afirmsm: *Plancjamento € alocacéio de recursos.
Quem aloca, de fato, € quem planeja. Integrar o orcamento no planeja-
mento deve significar que quem pensa as prioridades deve alocar os recur-
s08. A fungiio substantiva da orcamentagio precisa ser integrada na {ungéo
de planejamento” ('"). Sem divida, o orgamento governamental é o princi-
pal instrumento operacionalizador das politicas publicas. Através dele, os
recursos sdo alocados aos objetivos valorizados pela classe dominante ¢/ou
pelos cidad@os. Por isso, a fase de elaboracdo orcamentiria deve ser o
momento adequadc pam o debate das quesides politicas mais relevantes
em uma determinada saciedade.

Nos Estados Unidos hd4 uma corrente tedrica que procura ampliar o
prazo destinado ao debate orgamentdrio, passando o orgamento de anual
para bienal. Alice M. Rivlin, primeira diretora do Escritério Orcamentério
do Congresso Norte-Americano, argumenta: a nivel do Executivo “o pro-
cesso, longo ¢ repetitivo, tem inicio 18 meses antes do comego do ano
orgamentério e culmina com uma proposta orgamentiria aproximadamente
nove meses antes do initio do ano orcamentdrio” (**). (...} “O Congresso
assumiu com extrema seriedade suas responsabilidades e destacou uma
prodigiosa quantidade de tempo e esforco de equipe para desempenhé-
las” ("), (...} “A pretensic de rever iodos os programas anualmente em
niveis diferentes, tanto nos ramos Executivo quanto Legislativo, leva a
uma intensidade de trabalho excessivamente custosa, que inapede a concen-
tragdo sobre questdes sérias” (**). Meyers assingla que “os argumentos a
favor e contra tornar bienal o orcamento federal passa, freqiientemente,
pela analogia com o processo de orgamentacio nos Estedos” (3V), E ele
mosira que h§ uma tendéncia para os Estados norte-americanos adotarem
or¢camenios bienais.

(18} BRASILEIRC, Ana Maria, “A Cidade: aspeclos politicos”. In KACOWICZ,
Mateus et alil. Desenvolvimento e Politice Urbana. Rio, IBAM, 1¥16, pp. 18-40,
{17} MOURA CASTRO, Cliudic de e ARAUJO E OLIVEIRA, Jodio Batista. O
Pais estd orponizado: vamos planefar? Brasilia, Ceniro de Treinamentio para o
Desenvolvimento Econdmiee -- IPRA/SEPLAN/PR, 1885, p. 6 (texto mimeogrs-
fado).

(18) RIVLIN, Alice M. A elaboracdo do or¢gamenio no Congresso dos EUA, Bra-
silis, Servigo de Diwlgacio & Relaches Culiturils dos EUA, set. 1987, (texto mimeo-
gralado distribulde no Semindrio Internacional *A Participacio do Poder Legia-
letivo ng Orgamento Piblico™, p. 5.

(18} Idem, ibidem, p. 5.

(20} Idem, ibidem, pp. 2-3.

(21) MEYERS, Roy T. Biennal Budgeting by the U1.5. Congress. Public Budgeting
& Finance. Syracuse, Nova Jorque, 8 (2):@ 23, summer 1088,
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Enquanto o Congresso dos Estados Unidos da América, com nove
meses para debater a proposta orgamentiria, reclama que esse tempo €
curto, o Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias manteve 0 mesmo
prazo da Constitui¢do anterior, cerca de quatro meses, para tramitagdo do
projeto de lei orgamentdria no Congresso Nacional.

Observa-se, ainda, que o Congresso Nacional vai gastar dois meses
¢ meio com questdes metodologicas e de processo — o projeto da lei de
diretrizes orcamentdrias — e dedicar menos de quatro meses ac Projeto
de Lei do Orgamento Federal, que contém questdes de contneiido e de
produto. Ora, o foco das atengbes do Poder Legislativo nfo deve desviar-
se do orgamento para documentos menores, que podem ficar a cargo do
Poder Executivo, O que o Legislativo deve fazer ¢ ampliar o prazo de
debate e votagio do Projeto de Lei QOrcamentédria da Unido, adicionando
mais tempo para sua andlise por Subcomissdes da Comissio Mista de
Orgamento, que promoveriam um amplo debate com especialistas, insti-
tuigbes ¢ grupos de pressdo. Essa proposicdo estd inserida na visdo de
planejamento participativo de FERREIRA, segundo a qual o processo de
planejamento “ndo corresponde ao simples encadeamento da montagem de
planos, seu acompanhamento ¢ avaliagao, mas & articulagdo e organizagio
de ocasifes e instincias diversas de encontros, discusses, assembléias,
revisdes coletivas™ (3%),

No processo acima proposto de interagiio entre o Poder Legislativo e
forgas representativas da sociedade, ganharia o processo democratico, aper-
feicoar-se-ia o processo politico e aproximar-se-ia a alocagdo dos recursos
das aspiragdes do povo.

4. Participacdo a nivel da sociedade

Segundo PAULO HADDAD, “ao lado das informagGes estatisticas,
que permitem analisar o comportamento das principais varidveis econdmicas
¢ sociais, e das informagGes politicas que orientam os programas € projetos
promovidos pelo Governo, ndo hd como ignorar os interesses, aspiragdes
¢ propostas dos segmentos da sociedade, os quais, de algum modo, possam
contribuir para solucionar problemas ¢ divisar potencialidades de desenvol-
vimento, no sentido amplo, para a populagio” (*%).

O Governo precisa abandonar sua postura impositiva, tipica de gover-
nos autoritdrios e caminhar para um processo de intensa negociagac, catrac-
teristico de administragdes democriticas. FRIEDMANN ji ensinava, em
obra clissica, que “o interesse piblico deve ser encontrado no piblico;

(22) FERREIRA, Francisco Whitaker, Planejamento participativo: possivel ou
necessdrio? Revista de Educacio AEC. Brasilia, (54), 1984, p. 8.

(23) HADDAD, Paulo Roberto. Ob. cif, p. 112.
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ele flui dnica ¢ exclusivamente de uma interagio com o piblico. Este tem
de aprovar seu préprio futuro” (**).

Cabe, ainda, ao Poder Legislativo transformar-s¢ em permanente férum
das questdes nacionais, interagindo com as representagdes formais ¢ oca-
sionais da sociedade, sob pena de transformar-se em sistema fechado.

Na evolugdo do processoe participative em nosso Pais, serd com o
passar do tempo ¢ a acumulagiio de erros e acertos que o povo aprenderd
a importdncia de fazer uso das diversas instincias de participagdo e dos
vérios canais de influenciagdo para aproximar-se das aspiragdes da comuni-
dade g disiribuigio de recursos e a agfio governamental.

5. Participagdo a nivel do Judicigrio

“Cabe dizer algo a respeio da agdo dos prupos de interesse jumio
no Poder Judicidrio. Este, pela nobreza de sua fungfo, ndo se deve curvar
a qualquer deles, nem atender a apelos e pedidos, ou a circunstéincias outras
que nao as ditadas sé pelo Direito, Porém, € claro que, muitas vezes, a
relevancia da questdo, seus aspectos materiais e politicos, podem levar a
que grupos se mobilizem para pressionar, no sentido de que as decisdes
judiciais se conformem a seus propdsitos” (**). Nao ha como discordar ds
Toledo. O Judicidrio deve ser o 4rbitro das dissidéncias entre Executivo,
Legislativo e povo, O contencioso judicial, como o proprio nome indica,
se resume na divergéncia de interesses, a que cabe ao juiz dirimir. Por
isso, espera-se 0 equilibrioc dos magistrados ao enfrentarem presses, ao
serem testados pelo entrechoque de forgas contrdrias,

No campo orgamentério, o Judicidrio tem sido demandado na 4reca da
Receita, sobretudo quando se cria novo tributo ou é ampliado o nivel de
cxigéneia dos existentes. Entretanto, com o fortalecimento da democracia
e 0 aprimoramento do grau de politizagdo da sociedade, questdes surgirao
também na édrea da Despesa. E elas abrangerfio desde questionamentos
na esfera da legalidade e da malversagdo de recursos piblicos, até sobre
a legitimidade de certos projetos ou de certas despesas.

6. Conclusio

A filosofia que orientar a elaboragdo da lei complementar a que sc
refere o art. 165, § 9.°, T e 11, da nova Constitui¢do da Republica Federa-
tiva do Brasil seré fundamental para o processo de democratizagéio do
Orcamento Piiblico no Pais. Espera-se que o Congresso Nacional opte por
centrar sua atengiio no projeto de lei orgamentdria da Unido e ampliar o
nivel de debate sobre o mesmo.

(24] FRIEDMANN, John R, P. Introducio no Planejamento Democritico. Rio,
AV, 1959, p. 179,

(25) TOLEDO, Gastido Alves de. Ob, cit, p. B4
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Os orgcamentos na nova Constitui¢ao

RoseErTo Botaccio PIsCITELLL
Universidade de Brasilia

A obrigatoriedade do orgamento, na Constituigio anterior, correspon-
dem agora o plano plurianual, as diretrizes orgamentérias e os orgamentos
(anuais) propriamente ditos. Todas essas leis sdo de iniciativa do Executivo,
de competéncia do Congresso Nacional e sujeitas a sangdo do Presidente
da Repiblica.

O plano plurianual é uma novidade como instituto legal. No que diz
respeito as despesas de capital e outras delas decorrentes, hem como as
relativas a programas de duragdio continuada, as diretrizes, objetivos e
metas da Administragdo Piblica deverio ser evidenciados de forma regiona-
lizada. Ao plano plurianual deverdo compatibilizar-se os planos € programas

N

tegionais e setoriais, também sujeitos a4 apreciagdo do Congresso Nacional.

Deixa de ser obrigatério o or¢amento plurianual de investimentos,
mas supde-se que ele possa ser utilizado para materializar — definir metas
mais precisas, estimar valores — o plano, inclusive pela necessidade de
acompanhamento e avaliagdo dos programas que ultrapassam o exercicio.

A lei de diretrizes orcamentarias (LDQO) é a maior novidade, estando
a primeira — para 1990 — em vias de aprovacdo. Seu alcance é restrito
ao exercicio financeiro cujo orgamento segue a orientagdo da LDO. Além
de conter as metas ¢ prioridades da Administragio Piblica Federal, com-
preende as despesas de capital, as alteragbes na legislagéo tributdria ¢ a
politica de aplica¢do das agéncias financeiras oficiais de fomento.

O orgamento anual se subdivide em trés:

— fiseal, obedecendo-se aos principios da unidade e especialmente da
universalidade, Inclui todos os Poderes da Unido, seus fundos, Srgos e
entidades da Administragio direta e indireta, inclusive fundacdes (piiblicas)
instituidas e mantidas pelo poder piblico. Compreende inclusive as opera-
¢oes de crédito;

— de investimento das empresas estatais, incluindo as despesas de
capital (ndo as de custeio) das empresas sob controle direto ou indireto
da Uni%o. Vale lembrar que, na sistemdtica anterior, as estatais tinham
sua programacdo aprovada pela SEST, apenas no &mbito do Executivo,
figurando no antigo orcamento fiscal restrito tdo-somente as transferéncias
que lhes eram efetuadas, em valores globais (por exemplo, para aumento
de capital, adiantamentos etc.), & conta de recursos do Tesouro. Este orga-
mento ndo tratara das aplicagbes das agéncias financeiras oficiais de fomento:

R. Inf. legisl. Brosilia a. 26 n. 104 out./dex. 1989 1M



— da seguridade social, abrangendo todos os scus 6érgdos e entidades
a cla vinculados, inclusive fundos e fundagBes. Compreende, pois, também,
a aplicagdo dos princfpios da unidade e da universalidade, sendo de notar
que, na sistemdlica anterior, as entidades integrantes do sistema {que inclui
as dreas de previdéncia, saGde e saneamento e assisténcia social) submetiam
suas programacgdes taosomente 4 SEST, figurando no antigo orgamento
fiscal restrito basicamente as despesas de custeio efetuadas pelos 6rgfos
maniidos com recursos do Tesouro.

A exemplo do plano plurianual, com o qual deverd compatibilizar-se,
a lei orcamentaria (orgamentos fiscal e investimentos) deverd vir acompa-
nhada da indicagdo da regific ou das regides macroecondmicas beneficiadas
pelos projetos. A finalidade é a de redugiio das desigualdades interregionais,
¢ o critério a ser levado em conta é o populacional, tomando-se por base
a situagio do biénio 1986/7. Scu cumprimento se dard de forma progres-
siva, ¢ é bom que se diga que:

I — 2 aplicagBo dos recursos se refere naturalmente a projetos ¢ nio
a atividades (or¢amento fiscal) e aos investimenios (despesas de capital, no
or¢amento das estatais);

2 — o0 § 1.° do art. 35 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Tran-
sitérias exclui varias despesas para efeitos de aplicacdo do critério; e

3 — a distribui¢do dos recursos se fara proporcionalmente a popula-
¢80, nac havendo mengho expressa ou recomendacio especifica no sentido
de equalizagio da renda per capita;

4 — a aplicagdo do critério para as empresas estatais fol muito criti-
cada por elguns segmemntos, pois a finalidade da atuagdo do Estado através
de suas empresas — salvo casos especiais, como, por exemplo, o de uma
agéncia de desenvolvimento regional — € o de reduzir desigualdades e
sim o de promover o desenvolvimento de um setor de atividade. Alids, a
Constitlui¢io anterior era bem mais genérica; previa, apenas, no orgamento
plurianual de investimento, a consignagio de dotagdes para a execugio dos
planocs de valorizagio das regides menos desenvolvidas no Pafs.

Também deverd acompanhar a lei orgamentdria um outro demonstra-
tivo regionalizado; o do efeito sobre es receitas e despesas, de isengOes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria
¢ crediticia. Trata-se de salutar inovagho; além da mensuragiio das reniin-
cias, ter-se-4 o seu efeile ao nivel regional, 0 que — entendemos — deverd
ser conjuntamente considerado com a alocagdio de recursos referida ente-
riormente, sobretudo pelo vulio que hoje apresenta no Brasil ().

(1) 86 os Incentivos fistals federais, segundo estimativa recente da Receita
Federal para 1080, representam 161% do PIB ¢ 2243% da receits tributéria. A
maioria desses incentivos tem prazo indeterminado, e muitos percentuais devem
estar subestimados, pois — em infimeros casos — o montante da remincta nfio
pode ser identificado. Cltedo por PISCITELLI. Roberto B, “O Sistema Tributério
ha Nova Constituicio”, 2* ed. Brasilia, Editora Universidade de Bragilia, 1938
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Dando-se énfase igualmente & questio do acompanhamento, geralmente
tao negligenciada, previu-se a obrigatoriedade de publicacio, até 30 dias
apds o encerramento de cada bimestre, de um relatério resumido da
execucao orgamentdria. Os dois primeiros — anexos a este trabalho —
jd foram publicados e estdo muito aquém do desejavel; ndo sdo analiticos
e limitam-se a evidenciar os percentuais de realizagdo da receita prevista e
da despesa autorizada. Neste sentido, o substitutivo do Deputado José Serra,
a0 projeto da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 1990, prevé a demons-
tragéo, por categoria de programagio de cada Grgio, fundo ou entidade
(dos orcamentos fiscal e da seguridade), das despesas realizadas com didrias,
passagens, locagdo de mdo-de-obra, consultoria e publicidade e propaganda.

Uma nova lei complementar deverd substituir a atual Lei n.° 4.320,
de 17 de margo de 1964. A ela caberd dispor sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagdo do plano plurianual,
da LDO e da lei orgamentdria anual, bem como estabelecer normas de
gestdo financeira e patrimonial da administragio direta e indireta, além
de condigdes para a instituigdo e funcionamento de fundos.

A propésito dos fundos, os existentes na data da promulgacio da
Constituigdo — 5 de outubro de 1988 — extinguir-se-do se ndo forem
ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois anos. Excetuam-se
os resultantes de isengbes fiscais que passem a integrar patriménic privado
e 0s que interessem 3 defesa nacional. E bom lembrar que os 6rgios autd-
nomos, de um medo geral, dependem essencialmente dos fundos.

Até a entrada em vigor da nova lei, serdo observadas as normas a
seguir descritas.

1.2 O plano plurianual terd vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqiiente; seu encaminhamento se
dard até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio finan-
ceiro e serd devolvido para sangfio até o encerramento da sessdo legislativa.
Isto significa que 1990 serd o ano de elaboragio do primeiro plano; com
mandatos presidenciais qiingiienais e legislativos quadrienais, de cinco em
cinco legislaturas o Congresso (pelo menos os deputados) ndo terdo a opor-
tunidade de examinar e aprovar um plano. Alids, a diferenca na duracdo
dos mandatos cria situa¢Bes inconvenienies, como a da aprovacdo de um
plano no altimo ano de uma legislatura. Quanto a elaboragdo no primeiro
exercicio do mandato presidencial, o texto constitucional parece estar muito
adequado e coerente, tendo em vista a natureza do presidencialismo. Por
outro lado, o primeiro ano de qualquer mandato, na pratica, sé pode ser
cumprido dentro de uma programacdo anteriormente estabelecida. Quando
as instituicdes tém estabilidade, razodvel continuidade e credibilidade, essa
pritica € adequada.

22 O projeto de LDO serd encaminhado até ocito meses ¢ meio antes
do encerramento do exercicio financeiro — isto €, 15 de abril, pela siste-
mética adotada no Brasil — e devolvido para sangho até o encerramenio
do primeiro periodo da sessfio legislativa — isto é, 30 de junho, pela nossa
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sistematica — ndo podendo o Congresso entrar de recesso antes de sua
aprovagiio. Estd em consondncia com o calendério do orgamento.

3* O projeto de lei orgamentdria continuard sendo encaminhado até
o encerramento da sessdo legislativa, que se prolongard até quatro mescs
anics do encerramento do exercicio — isto €, 31 de agosto — e devolvido
para sangic até o encerramento da sessio legislativa, que se prolongard
alé deliberagdo do Congresso Nacional. Aqui também fica evidente o for-
talecimento das prerrogativas do legislativo, pois, pela Constituicgo anterior,
a nao-devolugdo até 30 de novembro para sangdo implicava em sua pro-
mulgagao como lei. Se, entretanto, o legislativo ndo reccber a proposta no
prazo constitucional, serd considerada como proposta a lei or¢amentdria
vigente no préprio exercicio ().

Em 1989, tivemos uma experiéncia sui-generis, com o impasse surgido
entre o Legislativo e o Executivo. O Congresso aprovou a lei (vom altera-
cBes em relacio ao projeto do Executivo) em meados de dezembro de 1988.
O Presidente da Repdblica sancionou-a (Lei n° 7.715, de 3 de janei-
ro de 1989), com vetos. Segundo a atual Constituigio — Pardgrafo
42 do art. 66 — “O veto sera apreciado em sessio conjunta, dentro de
trinta dias a contar de seu reccbimento, sé podendo ser rejeitado pelo voto
da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto”.
O acordo s& foi obtido através da Lei n.° 7.742, de 20 de margo de 1989,
data até s qual nfio se sabia sobre ¢ orcamento a ser executado. F. bom
lembrar que — apés a ki — cabe ao Executivo, através de decreto, abrir
os créditos correspondentes.

Incumbe a uma Comissdo Mista de Senadores ¢ Deputados examinar
e emitir parecer sobre os projetos de lei referentes:

— ao plano plurianual;

— aos planos e programas regionais e setoriais;
— 2 lei de diretrizes orgamentérias;

— ao orgamento anual e aos créditos adicionais.

Essa Comissdo, que agora ¢ permanentc e leve suas competéncias
consideravelmente ampliadas, como se pode constatar, por exemplo, no
art. 72 ¢ seus pardgrafos, deve também:

— examinar e emitir parecer sobre as contas apresentadas anual-
mente pelo Presidente da Republica; ¢

— exercer o acompanhamento e a fiscalizagio orcamentiria, sem
prejuizo da astuagho das demais comissdes do Congresso Nacional e de
suas Casas, incumbéncia que constitui um dos grandes desafios da nova
atuagio do Legislativo.

{2) Ver, a propésito, PISCITELLI, Roberio B. e outros. “Contabllidade Puhblics:
uma abordagem da adininistracio financeira federal”. S. Paulo, Atles, 1987.
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A apresentacio de emendas ficou mais flexivel, embora a Comissgo
Mista de Orcamento ainda tenha amplos poderes. Na atual sistemética,
embora a apresentagio de emendas continue limitando-se ao dmbito da
Comisséio Mista, serdo também votadas pelo Plendrio das duas Casas.
Anteriormente, o pronunciamento da Comissdo era conclusivo e final,
exceto na hipdtese de um terco dos membros da Cimara € mais um tergo
dos do Senado requererem a votagdo em Plendrio da emenda aprovada
ou rejeitada na Comissao.

O objetivo das emendas também ficou muito mais flexivel. Na vigéncia
da Constitui¢do anterior, praticamente ao Congresso ndo cabia outra alter-
nativa sendo aprovar ou rejeitar o projeto em sua totalidade (*). Nao se
podia propor aumento de despesa global ou de cada érgéo, fundo, projeto
ou programa, ou que visasse a modificar-lhe o montante, natureza ou
objetivo. Atualmente, requer-se que as emendas:

— a0 projeto de LDO nédo sejam incompativeis com o plano plu-
rianual;

— as emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aocs projetos

que o modifiquem ndo sejam incompativeis com o plano plurianual e com
a LDO;

— indiquem os recursos necessérios, admitidos apenas os provenientes
de anulagdo de despesa, ndo se admitindo emendas que incidam sobre
dotages para pessoal e encargos, servico da divida e transferéncias tribu-
tarias constitucionais (Estados, DF e Municipios);

— se relacionem com a correcio de erros ou omissdes e com os dis-
positivos do texto do projeto de lei.

Antes, o Presidente poderia propor modifica¢do do projeto de lei orga-
mentéria enquanto néo estivesse concluida a votagdo da parte cuja alteragio
estivesse sendo proposta. Agora, isso s6 pode ser feito enquanto ndo
iniciada a votagio, na Comissao Mista, da parte cuja alteragdo € proposta.
Para o orgamento de 1989, alids, as sucessivas substitui¢des de propostas
por parte do Executivo levaram o Senador Almir Gabriel, relator do pro-
jeto, & propor ¢ inicio imediato do processo de votagdo, sem o que seria
invidvel examinatr a proposta orgamentdria de forma razoavelmente inte-
grada.

Faremos referéncia, finalmente, &s vedagSes mais importantes que
foram estabelecidas para disciplinar a execucdio orgamentdria num con-
texto de maior participagdo do Poder Legislativo.

Assiin, ndo podem ser iniciados programas ou projetos (a denomi-
nacdo parece inadequada, pois programas compreendem atividades e pro-

(3) PISCITELLI, Roberto B. “O Processo de Elaboraciio e Execugdo Orgamen-
tdrias no Brasil: algumas de suas peculiaridades”. In: Revista de Economia Poli-
tica, vol. 8, n* 3, julho-setembro/1988.
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jetos) néo incluidos na lei orgamentaria anual. No mesmo sentido, nenhum
investimento cuja execuglio ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser
iniciado sem prévia inclus@o no planc plurianuel (antes, orgamento plu-
rianval de investimentos), ou sem lei que aulorize a inclusdo. Esta dltima
cxigéncia, que ndo ¢ nova, tem de ser apenas cumprida, de maodo a acabar-se
com ¢ vicio de iniciar tudo e ndo concluir nada, transferindo-se invaria-
velmente as responsabilidades para o futuro. A conseqiiéncia desta pratica
tem sido geralmente a de se perderem todos os recursos aplicados e —
conforme o caso — comegar tudo outra vez.

Também ndc poderao ser rcalizadas operagées de crédito além do
montante das despesas de capital, admitindo-se as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Legislativo por maioria absoluta. Entretanto, o art. 37 do ADCT prevé
um prazo de cinco anos para adaptacdo a esse dispositivo, reduzindo-se
o excesso a basc de, pelo menes, um quinto por ano.

Ultimamente, alids, jA se vem tentando conter o crescimento da divida,
Iimitando-se a emissdo de novos titulos ao seu servigo, isio ¢, & amortizacao
e encargos (Planc Verdo). E o substitutivo a LDO limita referida emissdo
ao servigo da divida, mais:

— a parcela do programa de reforma agréria financiada pela emissio
de titulos da divida agrdria;

— os investimentos prioritarios, nao excedendo o montante equiva-
lente a 10% da receita tributdria;

— ao excesso eventual das despesas sobre as receitas durante o exer-
cicio (supde-se, pela insuficiéncia transitéria de caixa); e

— o aumento de capital das empresas controladas pela Unido (po-
dendo, neste caso, ser emitidos titulos com cldusula de inalicnabilidade
até seu vencimento, para venda junto a cssas empresas).

Estd, enfim, vedada a utilizagdo, sem autorizagdo legislativa especifica,
de recursos dos orgamentos fiscal ¢ da seguridade social para suprir neces-
sidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes ¢ fundos.

Como se poderd constatar, além das prerrogativas considerdveis do
Legislativo, que apenas ndo participa da etapa de elaboragio, conjunta-
mente com o Executivo, dispde-se de melhores meios para acompanhar,
fiscalizar ¢ impedir a realizagdo de despesas que nao atendam o inleresse
da sociedade; ter-se-io sobretudo condigbes muito mais adequadas para
estabelecer uma programag@o coerente a longo prazo, com mecanismos
disciplinadores que refrearao inclusive tendéncias dispersivas ¢ persona-
listas, que poderiam manifestar-se no Parlamento, durante o processo de
discussdo e aprovagdo do plano plurianual, da LDO ¢ do orcamento anual.
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1. ConsideracOes iniciais

O fendmeno crise interna sugere & nossa imaginagdo algo como um
simples acontecimento conjuntural especifico que tenha ocorrido, que esteja
ocorrendo ou que venha a ocorrer em um determinado sisiema, seja ele

politico, econdmico, social ou administrativo. Em torno dessa idéia — o
cardter conjuntural da crise interna —, muito se tem escrito e dito.

O presente artigo foge ao aspecto conjuntural da crise interna, ao lhe
dar um enfoque eminentemente tedrico, que permita aos leitores entender o
que € crise no Ambito interno de um pais particularmente nos de regime
democrético. Nesse enfoque tedrico, foram escolhidos como os instrumentos
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ideais para o tratamento do assunto a visdo sistémico-funcionslista e o con-
trole do poder politico. A simbiose desses instrumentos de anélise inspirou
a seguinte estruturagio dos tdpicos do artigo:

— crise interna;

- sistema politico;

— controles do sistema politico;
— controles no sistema politico;
— consideragdes finais,

2. Crise interna

Neste t6pico, as preocupagdes estardo volladas para a definicdo, a
caracterizagio e o desenvolvimento do processo de crise interna.

2.1. Definigcao

Os postulados basicos que envolvem uma crise interna estio contidos
na defini¢io que se segue:

Crise interna ¢ um momento de ruptura no funcionamento regular
¢ previsivel de um sistema politico.

O primeiro ponto dessa definigdo, a destacar, diz respeito ao vocabulo
momento, que reveste a crise interna das caracterfsticas de subitaneidade e de
duracfio limitada. O enfoque do tema considera que o funcionamento do
sistema politico ocorre medianic pressupostos democrdticos. Para o mo-
mento, os pressupostos democriticos que interessam sdo o consenso € o
dissenso. E em torno da presenga do dissenso e da busca do consenso que
surgem os conflitos politicos essenciais ao jogo demccritico. Na realidade,
os conflitos politicos institucionalizados (ocorrem mediante regras aceitas,
aprovadas e observadas) s&o fonies perenes de aperfeicoamento democratico.
A perenidade ¢ a institucionalizagdo sdo aspectos que diferenciam claramen-
te o conflito politico da crise politica. De outra parte, quando os conflitos
politicos alcangam um nivel de exacerbacfio ndo contido instimucionaimente,
surgem as crises politicas. Transporiando essas consideragdes para a crise
interna, constata-se que esta surge do acirramento de conflitos no funcio-
namento de um sistema politico. Estabelecidas as ligagdes entre crise e con-
flito, prossegue-se no enfoque dos aspectos da definicda.

O segundo diz respeito ao vocdbulo ruptura. No caso, ruptura significa
um corte no tempo que assinala um instante de interrupgdo e o inicio de
madifica¢io do sistema politico (por exemplo, de democrético para autori-
tdrio) ou no sistema politico (por exemplo, mudanga do tipo de governo).

Quanto ao trecho no funcionamento regular ¢ previsivel de um sistema
politico, ele espelha:

— a idéia de o sistema politico estar funcionando sob pardmetros
legais; ¢
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— certa dose de imprevisibilidade em relagdo ao instante exato de
ocorréncia de uma crise interna.

Por fim, cabe destacar que a qualificagdo do sistema como politico &
niio como econdmico indica que se considera o sistema politico como o meio
competente onde sdo adotadas e implementadas politicas péblicas, ou seja,
politicas de interesse da sociedade, globalmente considerada. E para o siste-
ma politico, portanto, que convergem as questdes emergenciais da sociedade,
na medida em que, funcional e legalmente, ¢ neste meio que ocorre 4
composigio dos interesses demandados por essa sociedade.

2.2. Caracterizagio

Dos diversos pontos de definigdo apresentada, podem-se extrair suma-
riamente algumas caracteristicas gerais da crise interna: subitaneidade, du-
ragdo limitada, mudanga ou adaptagio e imprevisibilidade.

2.3. Desenvolvimenio do processo de crise interna

O entendimento de crise interna ndo ocorre pela simples andlise do
fendmeno como um evento isolado e momentineo, desatrelado de causas
e conseqiiéncias. Portanto, o estudo do fendmeno reclama a compreenséo
de que a crise interna estd associada ao processo no qual ela é gerada e
onde ocorre. A anélise desse processo, em um regime democrético, passa
pela questio da estabilidade politica.

A procura de uma definigdo satisfatdria ¢ isenta do conceito estabili-
dade politica é importante, ja que tal conceito, em geral, € tido por alguns
como tendente a espelhar muito mais conservagdo do que modificagio.
Contrapondo-se a essa posicdo, tem-se a de outros que afirmam que a
estabilidade politica é um estado do sistema politico, num determinado
espago de tempo. Levadas em conta essas consideragGes, a definigdo que
parece ser mais isenta e, portanto, mais adequada diz que

estabilidade politica é a capacidade previsivel que um sistema
politico tem de se prolongar no tempo.

Desse modo, um sistema politico deve ser considerado estivel quando,
num dado momento, observando-se um conjunto de sinais, é razoavelmente
previsivel ele continuar inalterado.

Passando-se da definicdo &4 andlise das condigdes de estabilidade
politica, cabe dizer que estabilidade e instabilidade politica sdo fenémenos
que ndo devem ser considerados opostos reciprocamente como um sé fend-
meno; a questdio estd em determinar, empiricamente, o grau de estabilidade
politica de um sistema politico. Para tanto, torna-se necessdrio enfocar
duas condigbes importantes para a estabilidade politica: a legitimidade e a
eficdcia decisdria. '
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Legitimidade — “um atributo do Estado, que consiste na presenca,
em uma parcela significativa da populagdo, de um grau de consenso capaz
de assegurar a obedifncia sem a necessidade de recorrer do uso da forga,
a ndo ser em casos esporddicos” (Levi, 1986) — ndo deve ser entendida,
portanto, como simples aceitagio passiva do sistema politico, ou entdo como
obediéncia voluntdria a instituicdes vigentes com base em conveniéncias,
ou por causa de arraigatla disposicdo a obedecer, Trata-se, aop contrério, de
um conceito que procura refletir o total dos sentimentos positivos (aceita-
¢do) dos cidadaos quamto a institui¢des democraticas, tidas como as mais
aptas a disciplinar os conflitos ¢ a proteger os direitos dos membros do
sistema politico. A legitimidade deve ser interpretada em duas dimensdes:
quanto 3 sua extensdo e & sua intensidade, ou seja, quanto 3 propor¢do de
membros do sistema politico dispostos a defender as instituictes e & profun-
didade desta vontade de apoiar. A intensidade ¢ a extensdo da legitimidade
podem ser melhor vislumbradas através de alguns indicadores iais como:
a adesdo 2 grupos que defendam modificages no sistema politico ou do
sistema politico (participago em conspiragBes revoluciondrias, preferéncia
eleitoral por partidos de oposicdio, confrontagio dos percentuais de votos
obtidos pelos partidos contririos ao sistema politico e pelos partidos a ele
favordveis, etc.) e o grau de ordem civil existente (fregiiéncia de greves
politicas ou ndo, choques entre extremistas ou entre estes ¢ a policia, delitos
politicos, manifestagbes pablicas de negagdo das instituigdes democré-
ticas, etc.).

Quanto a eficicia decisdria, a outra condigio de estabilidade politica,
cla ¢ entendida como a propriedade que um sistema politico tem de adotar
€ executar, com presteza, decisfes em resposta a demandas politicas. Vislum-
brar o grau de eficicia deciséria comporta analisar desde ¢ mimero de
pessoas que representam uma demanda especifica, passando pela represen-
tatividade desse grupo de pessoas, indo até a habilidade das elites em obter
um rendimento satisfaiério do sistema politico. Acresca-se que na determina-
¢do da eficdcia ainda podem ser observados:

— a rotatividade na ocupagiio de cargos pablicos fundamentais dao
sistema politico;
— o nivel de dissenso exisiente entre os membros da elitc do poder;

— a conformidade das decisSes adotadas com as normas estabele-
cidas; e

— o nivel de dificuldades para tomar rdpidas decisées,

A legitimidade e a eficécia deciséria s@o condigbes que mantém estrei-
tas ligagbes, pela influéncia que uma exerce sobre a outra. Assim, se um
sistema politico ¢ eficaz, respondendo e satisfazendo a exigéncias da socie-
dade, conseguird manter ou até ampliar & sua legitimidade através de um
crescente apoio. De outra parte, a ineficdcia deciséria degrada esse apoio,
o que se reflete na redugic do grau de legitimidade do sistema politico. O
sociélogo SEYMOUR M. LIPSET (1959) apresenta uma tabela quédrupla,
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abaixo destacada, em que as relagSes possiveis entre legitimidade e eficdcia
sdo claramente postas, facilitando a compreensdo das ligagles entte essas
condigles ¢ ‘a estabilidade politica.

EFICACIA DECISORIA

+ —_
A B

LEGITIMIDADE
— C D

LIPSET entende que em A (elevado grau de legitimidade e eficdcia) os
sistemas politicos sdo altamente estdveis, ao passo que em D (abaixo grau
de legitimidade e eficdcia) so altamente instdveis, propicios, portanto, ao
surgimento de constantes crises internas. As pesquisas por ele desenvolvi-
das no inicio da década de 30, em paises da Europa, constataram que um
sistema politico altamente eficaz, mas ilegitimo, € mais instivel do que um
sistema politico com baixa eficicia ¢ alta legitimidade. Parece que esta
constatacio permanece valida nos casos atuais de diversos paises da Améri-
ca do Sul (Peru, Argentina, Colémbia, Equador, Bolivia, Uruguai) e na
Coréia do Sul, onde a democracia esti florescendo. Nos primeiros paises, 03
sistemas politicos estao revestidos de alta legitimidade e de baixa eficécia,
o que revela grau aprecidve! de estabilidade politica. No segundo, o sistema
politico estd revestido de alta eficicia e de baixa legitimidade, o que redun-
da em um nivel mais baixo de estabilidade politica.

Para o processo de crise interna, o estudo da legitimidade e da eficé-
cia deciséria de um sistema politico torna-se fundamental, em especial na
configuracdo das possiveis causas de sua ocorréncia. Com base nessas
possiveis causas é que se pode qualificar a crise como sendo, preponderan-
temente, de legitimidade ou de eficdcia deciséria. Neste trabalho, a crise de
legitimidade tem expressdo marcante no relacionamento do sistema politico
com ¢ meio ambiente, enquanto. a crise de eficacia deciséria tem expressdo
marcante nas relagbes dentro do sistema politico.

Antes de tratar dessas vertentes da crise interna, cabe dissecar a natu-
reza ¢ o funcionamento do sistema politico.

3. Sistema politico

Primeiramente, deve-se salientar que ¢ pouco prudente estudar a crise
interna em completo divércio com as peculiaridades do sistema politico.

A propdsito, 0s conceitos estabelecidos em tdpicos anteriores ressaltam
a conveniéncia de uma abordagem sistémica sobre o assunto. Tomando de
empréstimo a idéia de TOCQUEVILLE (1978), segundo a qual “quem s6
viu e estudou a Franca nunca compreenderd nada da Revolugdo Francesa”,
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¢ conveniente dizer que, sem estudar o sistema politico, ndo ha como
entender apropriadamente a crise interna e seus desdobramentos.

Nesse sentido, serdo analisados alguns conceitos fundamentais para
caracterizar funcionalmente o sistema polilico nas suas relagdes com os
demais elementos do sistema social.

3.1. Definicio

Cabe destacar, preliminarmente, que o modelo de abordagem proposto
por EASTON concebe o sistema politico como uma “‘caixa negra”, isto €,
considera ndo relevante o que ocorre dentro do sistema politico, mas julga
essencial o que se verifica nas relagGes entre o sistema e o meio ambiente,

Conceitualmente, no entanto, “'a expressdo sisiema politico refere-se a
qualquer conjunto de instituigBes, grupos ou processos politicos, caracteri-
zados por um certo grau de interdependéncia reciproce™ (Bobbio, 1986),

Resumindo, define-se um sistema politico como ‘o conjunto das intera-
¢bes politicas verificadas numa dada sociedade” (Schwartzenberg, 1979),

Com efeilo, a abordagem sistémica fundamenta-se, principalmente, no
“cnvolvimento total” do sistema politico com o mcio ambiente, Isto significa
que o sistema politico “mantém miltiplas irocas ¢ transagdes com o seu
envolvimento” (Schwartzenberg, 1979).

Desse modo, 4 andlise concebida por EASTON interessam, essencial-
mente, as relaghcs constantes € complexas que o sislema politico realiza
com os demais componentes da socicdade.

Eis, portanto, uma perspectiva reducionista, que realga as experiéncias
do sistema com o meio ambicnte (sistema aberto), mas que, por outro lado,
negligencia os fenbémenos também complexos que ocorrem dentro do pré-
prio sistema politico.

re

Isto posto, ¢ importante delimitar a natureza do envolvimento do
sistema politico com o meio ambicnte.

Em se tratando de crise interna, ¢ emergente o envolvimento “intra-
societal” que “‘compreende os sistemas que ndo sao politicos. . .”, isto §,
“... conjuntos de comportamentos, atitudes ¢ de idéias tais como a eco-
nomia, a cultura, 4 estrutura social e as personalidades”, Estes complexos
“constitwem elementos funcionais da sociedade de que o préprio sistema
politico é uma componente” {(Easton, 1975).

O outro aspecto ventilado por EASTON (1975), o meio extra-societal,
“compreende todos os sistemas que existem fora da sociedade. Sao elemen-
tos funcionais de uma sociedade internacional que compdem um supra-
sistema de que fazem parte todas as sociedades particulares. O sistema
cultural internacional constitui um bom exemplo de sistema extra-societal”.

Caracterizando a interdependéncia entre os sistemas, aduz o citado
autor que ‘“‘considerados em conjunto, estes dois tipos de sistemas, intra ¢
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extra-societais, que para nds sdo exteriores ao sistema politico, compoem
o seu meio global”, ou seja, as dimensbes intra e extra-societais interde-
pendem, haja vista o continuo processo interativo das relagdes internacionais
com a realidade de cada pais.

Todavia, cabe esclarecer que as interagbes que ocorrem dentro desses
subsistemas ndo serdo estrutural ¢ dinamicamente analisadas,

Sera feita, no entanto, uma abordagem predominantemente funcional
do modelo eastoniano, no sentido de estabelecer aspectos analiticos essen-
clais para compreender os processos politicos, suas disfungles e as cate-
gorias funcionais sensiveis a medidas corretivas.

3.2. Modelo

Com o propdsito de estudar determinados aspectos dos fenfmenos
politicos dentro de um referencial sistémico, é necessdrio delinear a estru-
tura de andlise a ser adotada como pardmetro.

Nesse sentido, a concepgiio de Easton serve de balizamento para que
seja estabelecida a configuracio geral do sistema politico. No entanto, esta
abordagem, por si s6, ndo basta para a compreensao de aspectos fundamen-
tais da questio politica, Diversos detalhes essenciais ao funcionamento do
sistema politico escapam ao modelo em causa. E importante, pois, recorrer
a outros conceitos como, por exemplo, o de agdo, para enriquecer a per-
cepgdo da dinfdmica do sistema em relagfo ao meio ambiente.

QOutra complementacé@io indispensével reside na auséncia de apreciagbes
a respeito do que ocorre dentro do sistema politico. A “caixa preta”, como
¢ conhecido o sistema politico em si mesmo considerado, é palco de com-
plicados processos interativos de substancial significado para a compreensio
menos abstrata do fendmeno politico. H4 que se recorrer, desse modo, a
outras abordagens que contemplam consideragSes relativas & visdo interna
do sistema politico. A contribuigao de Loewenstein, nesse sentido, é singu-
larmente Gtil para caracterizar fendmenos internos do sistema, como, por
exemplo, os decorrentes dos controles horizontais do poder politico.

Apesar da excessiva abstragio do modelo eastoniano, sua concepgao
permite compreender o quadro geral do sistema politico, visdo inicial neces-
sdria ao desenvolvimento da abordagem escolhida para tratar analiticamente
o fenfmeno da crise.

3.2.1. O modelo de Easton

Fundamentalmente, o0 modelo de Easton & baseado em algumas pre-
missas gerais. Conforme o préprio autor esclarece, “as duas primeiras sdo
também utilizadas por outras formas de andlise que utilizam o conceito
de “‘sistema” como elemento fundamental”.

“1. Sistema. E itil encarar-se a vida politica como um sistema de
comportamento.
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2. Meio ambiente, O sistema ¢ distinguivel do seu mecio ambiente
e ¢ influencidvel por este.

3. Resposta, As variagdes nas estruturas e nos processos dentro de
um sistema podem ser proveitosamente interpretadas como esforgos constru-
tivos ou alternativos dos membros do sistema para harmonizar e acompa-
nhar as pressdes do meio ambicnte e das préprias fontes internas do sistema,

4. Feedback. A capacidade dc um sistema persistir diante das pres-
soes ¢ fungiio da presenca ¢ naturcza das informagdes e outras influéneias
que afetam os seus membros e aqueles que tomam as decisdes.” (Easton,
1968.)

Uma vez cxplicitadas as premissas fundamentais do modele em pauta,
cabe salientar os principais clementos que o constituem.

~— Inputs — Para EASTON (1979) “0s inputs servem como varidveis-
sintese que conduzem ¢ refletem tudo aquilo que no meio se relaciona
com as tensdes politicas”.

Assim, nas relagoes que partem do meio para o sistema politico, sao
evidenciadas duas categorias dc inputs: os pedidos (demands) e os apoios
(supports).

Acresce 0 autor (1975) que “por intermédio destas categorias podere-
mos seguir, reflctir, resumir e tigar & vida politica um extenso leque de
alividades do meio. Estas constituem, pois, os indicadores essenciais do
modo como as influéncias e as circunsténcias do meio modificam e moldam
o modo de funcionamento do sistema politico. Se quisermos, poderemos
dizer que ¢ através das flutuagbes dos inputs de pedidos e apoios que
podemos aperceber-nos do modo como as influéncias dos sistemas do meio
atuam sobre o sistema politico”.

GABRIEL ALMOND (1972) exemplifica praticamente “classes de de-
mandas impostas ac sistema politico:

1) demandas por distribuigio de beneficios ¢ servigos como, por exem-
plo, leis salariais € de hordrio e oportunidades educacionais;

2) demandas por regulamentagio de comportamento, lais como provi-
déncias para a seguranga publica, controle de mercados ¢ regras com rela-
¢de a casamento, saiide ¢ condigdes sanitdrias:

3) demandas por participagdo no sistema politico, como o direito de
volo e o de clegibilidade;

4) demandas por comunicagfio e informagdo, como através da afirma-
¢io de regras ¢ a comunicagio de intengSes politicas”.

Os suportes ou apoios também séo apresentados em classes pelo autor,
que os exemplifica da seguinte forma:

*“1) suportes materiais: pagamento de imposios, servigos como o tra-
balho em obras ptiblicas, ou servigo militar;
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2) obediéncia & Iei e aos regulamentos;

3) suportes participatdrios como ¢ voto, discussdo politica e outras
formas de atividade polilica;

4) atengo prestada a comunicagdes governamentais e evidéncia de
respeito pela autoridade piblica.”

RETROACAO OU FEEDBACK

Conforme o proprio EASTON (1973) evidencia, ““¢ necessdric nao
esquecer que para tornar possivel uma agdo coletiva todos os sistemas
compaoriam certos membros que se exprimem em nome e em vez do sistema
inteiro: podemos chamar-lhes as autoridades. Quando se empreende uma
agao para satisfazer os pedidos ou para criar condigdes que sejam favordveis
a essa satisfag@o, as autoridades devem pelo menos dispor de informagdes
sobre os resultados das vagas de “decisdes” precedentes.

“Sem retroacdo de informac2o sobre ¢ que se passa no sistema, elas
seriam obrigadas a agir &s cegas.”

Com efeito, os oufputs podem realizar alteragbes no meio, o qual,
atuando sobre os imputs, provoca influéncias sobre um conjunto subse-
gilente de decigGes, ou seja, “uma nova vaga de “‘decisGes”, de respostas,
de retroagdo de informagéio ¢ de reagbes por parte das autoridades, € posta
em movimento e constitui um tecido continuo de atividades™ (Easton, 1975).

Resumindo ¢ que fai exposto, o modelo simplificado de um sistema
politico na concepgdo castoniana compreende:

— ¢ meio ambiente, no qual se insere o sistema politico;

— o sistema politico, que processa os inputs,

— o5 outpuis, que resultam do processamento dos inputs ¢ que se
exteriorizam em decisbes e agdes;

— g retroagdo, que evidencia as reagdes aos outputs (decisbes e agdes),
as quais podem gerar novas necessidades e, portanto, um novo conjunto
de inpuis e outputs.

3.2.2. Categorias de imput e de output
— DE INPUT

QO universo do fenbmeno politico € cxtremamente complexo se

analisado falorialmente, isto é, se forem consideradas todas as varidveis
que interferem no sistema politico.

Em conseqiéncia, para uma visio mais sistematizada da dindmica
do sistema, € necessdrio apregar fatores de anélise na busca de um esquema
de zbordagem geral,

A solugdo metodoldgica que se propde, enfim, é abandonar uma andlise
estrutural pura e simples, mediante a qual ¢ possivel individualizar os
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elementos integrantes bdsicos de um caso concreto, isto €, de uma deter-
minada estrutura especifica.

Como alternativa, buscou-sc uma visio funcional dos fenémenos
politicos. Nesta perspectiva, nfio ¢ a estrutura, ou seja, a organizagio esti-
tica que é 130 importante, mas sim o papel funcional que a estrurura de-
sempenha dentro da dinfimice do sistema,

Nesta linha de pensamento, GABRIEL ALMOND (1975) descreve us
principais fungdes que ocorrem em relagdo aos modernos sistemas politicos
ocidentais, questionando do seguinte modo a realidade:

*De que modo se exprimem os interesses dentro de sistemas politicos
diferentes?”, e levaram-nos ao mesmo tempo a descobrir a fungfo de
expressdo dos interesses.

“De que modo ot desejos ou interesses expressos se agregam ou
combinam em sistemas politicos diferentes?”, e conduziram-nos, portanto,
# descoberta da fungio de sgregagdo dos inieresses. . ..

“De que maneira se¢ comunica a informagao politica em sistemas
politicos diferentes?”’, e conduzitam-nos, portantio, 3 descoberta da fungao
de comunicacdo politica. . ..

“De que forma se recrutam as pesscas em sistemas politicos diferentes
e de que maneira interiorizam elas os seus papéis politicos?”, que nos
levou & acentuar a importincia da fungdo de recrutamenio e de sociali-
zagdo . . .

Note-se que dentro do primeiro questionamento encontra-se caracte-
rizado o processo pelo qual os individuos ¢ grupos expressam ac sislema
politico suas demandas ou exigéncias.

Os grupos de interesses, que atuam ligados por lagos comuns que
visam & obtengdo de vantagem, sdio exemplos de estruturas que desem-
penham a fungiio expressdo dos interesses.

Por outro lado, é evidente que determinados grupos tém a facilidade
de sintetizar, em niveis maiores, ¢ conjunto das demandas da sociedade.

Os partidos politicos, por exemplo, sio estruturalmente concebidos
para captar os interesses e as aspiracdes da comunidade, filtrd-los e enca-
minha-los ao sistema politico.

H#, portanto, organizacdes que catalisam as demandas e representam,
em conseqiiéncia, a comunidade junto ao sistema politico, ou seja, organi-
zacGes que desempenham a funcdo agregacdo dos interesses.

Ressalte-se, também, a importéincia dos canais de ligacBo entre o meio
ambiente e o sistema politico.

Isto significa que ndo basta cxistir a consciéncia organizacional das
necessidades ou demandas dos grupos. E preciso que essas reivindicagbes,
esses pedidos, cheguem ao centro decisdrio. Conforme explicam ALMOND
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¢ POWELIL (1972), “tais grupos talvez ndo consigam penetrar a estrutura
dus lomadas de decisdo politicas. A fim de analisar as estruturas de arti-
culacao de interesses, deve-se também levar em conta o grau em gque os
grupos t8m acesso as elites politicas engajadas na tomada de decisOes
apropriadas™.

Eis, portanto, ressaltada a fungdo comunicacio politica de capital
importincia para o funcionamento do sistema politico.

Por dltimo, destacam-se o processo através do qual as elites s&o esco-
lhidas para exercerem o poder e 0 modo como ¢ desenvolvida a consciéncia
politica nos individuos.

A formaciio da consciéncia politica ocorre, em um dos casos, “quando,
por exemplo, o Estado totalitirio revé livros de histdria, ou quando as
novas nagdes expandem o sistema escolar, as elites politicas estdo tentando
moldar € controlar esse processo de criagio de orientagSes politicas™.
(Almond e Powell, 1972).

— DE OUTPUT

Assim como foram analisadas funcionalmente as relagdes de entrada
para o sistema politico, o seu relacionamento com o ambiente, em termos
de output, também o sera.

Segundo ALMOND (1973), o sistema politico desenvolve “trés fun-
coes tradicionais no sistema de “separagdo dos poderes”, ou sjea, as fungOes
de elaboragdo de “normas”, da sua execugdo € a fungio judicial”.

Esta terminologia diferente da tradicionalmente empregada visa,
segundo o autor, a “ultrapassar questGes estruturais”. Exemplificando, diz
ele que ““a palavra legislagio parece significar determinada estrutura
especializada e um processo definido, quando em muitos sistemas politicos
a fungio de decisdo de normas é um processo difundido por todo o sistema,
dificil de se explicar e especificar” (Almond e Powell, 1972).

Em resumo, ALMOND (1975) aponia o seguinte conjunto de catego-
rias funcionais:

“A. Input:

socializagdo e recrutamento politico;
expressido dos interesses;

agregacdo dos interesses;
comunicagdo politica.

QOutput:

elaboragiio da “norma”;

execugdo da “‘norma’’;

funcdo judicial.”

~1 G W b R e
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4. Controles do sistema politico

Fundamentalmente, o sistema politico postula atingir determinados fins
que sfio almejados pelo grupo social em uma conjuntura especifica.

Segundo BOBBIO (1986), ““a politica ndo tem fins perfeitamente esta-
belecidos, e muito menos um fim que os compreenda a todos e que possa
ser considerado como o seu verdadeiro fim: os fins da politica sio tantos
quantas sdo as metas B que um grupo orgenizado se propde de acordo
com os tempos e as circunstancias”,

Em esséncia, o citado autor mosira, entre outras, uma abordagem
teleclégica do conceito de politica, no qual se cvidencia um liame forte
entre ¢ meio ¢ a agho politica.

Esta interagdo bastante significativa entre as aspiragbes grupais e as
decisbes provenientes do sistema politico enseja um questionamento a res-
peito do grau de solidez e do nivel de aceitagio das decisbes e apbes do
governo,

A propésito, TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR. (1979) diz que “um
dos focos de crise mais agundos das modernas sociedades estd, justamente,
em enfrentar & enorme complexidade dos problemas sociais”.

Esta complexidade exige do equipamento estatal determinadas cape-
cidades, haja vista o grande nimero de fatores politicos, econdmicos e
culturais que interferem no processo decisério de atendimento das deman-
das ou dos pedidos interpostos pela sociedade.

Assim, para fazer frente ao desafio das sociedades complexas, o sistema
politico exercita a sua atividade segundo “quatro capacidades essenciais”,
conforme descreve Schwartzenberg (1979) a propésito das contribuigdes
de Almond e Poweil.

“A capacidade regulativa — A capacidadc “regulativa” diz respeito
ao controle, & coordene¢io dos comportamentos dos individuos e dos
grupos. Esta capacidade pode exercer-se por imposigio de normas, pela
agho da adminisiragdo e dos tribunais, etc.

“Esta capacidade reguladora pode ser mais ou menos forte. Nos siste-
mas totalitirios, a ambigdo é “dirigir”, controlar o conjunto da vida social.
Ao contririo, os sistemas liberais aplicam o seu conirole a setores muito
mais restritos; reconhecem em maior grau a autonomia dos individuos e
dos subsistemas.

“A capacidade extrativa — Todo e qualquer sistema deve poder extrair
do seu envolvimento interno ou internacional os recursos necessirios ao
seu funcionamento: meios econdmicos e financeiros, sustentficulos politicos,
etc. Por exemplo, a adminisiragiio fiscal extrai recursos financeiros.

“A capacidade distributiva — A capacidade *‘distributiva” diz respeito
& abonagho, pelo sistema politico, de bens, de servigos, ou de honras, aos
individuos e acs grupos sociais. A atribui¢do de subvengdes, por exemplo,
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a entrega de condecoragdes, a prestagdo de servigos em matéria de ensino,
de justica, etc.

“A capacidade “‘responsiva” — Por esta capacidade de resposta, o
sistema “responde” aos impulsos de seu meio, especialmente as reclama-
gbes que lhe sfo apresentadas pelos individuos e pelos grupos. Certos
sistemas, dotados de forte capacidade de reagdo, sabem adaptar-se rapi-
damente. Outros, pelo contrério, sdo mais rigidos.”

4.1. Tipos de controle

O exercicio da atividade governamental, no que se refere s suas

capacidades anteriormente expostas, sofre determinados crivos ou limi-
tacOes.

Estas limitagSes impostas ao sistema sdo apresentadas por Karl
Loewenstein (1986) mediante o exercicio de determinados controles que
o autor denomina “controles verticais” e “horizontais” do poder politico.

Explicitando o que seriam os controles verticais, diz LOEWENSTEIN:
“Bajo la ribrica de los ‘“‘controles verticales”, se agrupan tres campos
diferentes de acciones reciprocas:

1. El federalismo: el enfrentamiento entre dos soberanfas diferentes
estatales separadas territorialmente y que se equilibran mutuamente. La
existencia de fronteras federales limita el poder del Estado Central sobre
el Estado Miembro, y 2 la inversa.

2. Los derechos individuales v las garantias fundamentales: Estos
son limites establecidos en favor de los destinatarios del poder y no podian
se sobrepasados por ninguno de los detentadores institucionalizados del
poder. Estos derechos constituyen zonas de autodeterminacién individual
inaccesibles al poder del Estado.

3. El pluralismo: Los grupos pluralistas — los “poderes interme-
diarios” de Montesquieu y de Tocqueville — se interponen entre la masa
de los destinatarios del poder y los detentadores del poder instituidos iuflu-
yendo y determinando el ejercicio del poder de estos dltimos.”

A propdsito das caracteristicas dos controles verticais, Loewenstein
mostra que:

— “o federalismo e as garantias fundamentais estdo institucionali-
zados por normas juridicas”; e

— o pluralismo, por outro lado, diz o autor, “é uma manifestagdo
sociolégica e, portanto, metajuridica. Ele atua, por conseguinte, entre a
sociedade propriamente dita e os detentores do poder”.

Estes controles atuam unidos dentro da sociedade servindo como uma
“limitagdo ao leviatd estatal”, de modo a amenizar o “impacto do poder
estatal exercido pelos detentores oficiais do poder sobre o sfatus sicio-eco-
ndmico e politico do individuo, tal como o fazem os grupos pluralistas”.
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4.2. Funpdes do controle

Q controle do sistema politico, consideradas, por enquanto, as suas
relages com o meio ambiente, desempenha duas fungdes bésicas relativa-
mente 3 dinimica do sistema politico: a funcdo legitimagdo e a fungio
limitacdo das agles polfticas,

*

Com relagio & primeira funcfio, ou sejn, a legitimagdo do sistema
politico, cabe salientar que as idéias de correlagiio entre o governo € o
meio induzem o conceito politico de legitimidade i4 definido “como sendo
um atributo do Estado, que consistc na presenga, em uma parcela signifi-
cativa da populagao, de um grau de consenso capaz de assegurar a obedi-
&ncia sem a necessidade de recorrer do uso da for¢a, a ndo ser em casos
esporadicos™. (Levi, 1986)

Continua LEVI, explicando a busca da legitimidade: “E por esta razio
que todo poder busca alcangar consenso, de maneira que seja reconhecido
como legitimo, transformando a obediéncia em adesdo”.

Q insucesso na gestdo dos negécios dou Estado, isto &, quando o Estado
age em desacordo com os valores ou com as necessidades do grupamento
nacionel, elicia um descompasso capaz de gerar tensdo no sistema politico.

Quanto 2 fungiio limitagdo, deve-se lembrar que os controles verticais,
g0 exigirem a prevaléncia da ncrma, a observéincia da descentralizagdo poli-
tica, ¢ o livce debate das questdes através de um pluralismo responsével,
ista &, preocupado efetivamente com a administragao legitima da res publica,
em detrimento de egofsmos pessoais ou de grupos, conformam as varidveis
da atividade estatal dentro de parimetros democréticos.

E conveniente observar nestc estdgio do estudo que existe uma relagéo
entre os controles do sistema politico e as suas capacidades e fungbes.

»

No que tange & capacidade regulativa, por exemplo, hd uma estreita
relagio com a fun¢io limitagdo do poder politico exercido pelo sistema.
Assim, a intervengio estatal na sociedadc é balizada pelo ordenamento jurl-
dico dentro de uma sociedade democritica, Evidentemente, esses pressupos-
tos limitativos do poder do sistema politico ndo t8m releviincia em um
sistema totalitdrio. Neste, a ocorréncia de qualquer fenémeno social é dire-
tamente controlada pela Estado, i que este constitui, do ponto de vista
teleclégico, a esséncia Fundamental da organizagdo da sociedade.

E pertinente observar, também, que a capacidade extrativa sofre as
injungBes dos controles verticais. A administragio fiscal desenvolve suas
apdes em consonfincia com orientagdes normativas que visam a proteger os
direitos individuais e as competéncias estadual ¢ municipal.

A prépria capacidade distributiva nfio estd infensa aos reclamos dos
individuos, dos grupos de interesse ¢ dos poderes polfticos regionais e locais.
Todo um emaranhado de solicitagdes flui, portanto, para o sistema politico,
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a0 qual compete organizar, em diferentes niveis, respostas adequadas as
necessidades da coletividade.

Forjam-se, pois, as relagSes distributivas em meio de complexos contro-
les que vdo desde as expectativas psicolégicas como honrarias até a assistén-
cia material, passando, sem divida, pela apresentagio de servigos como o
ensino € a justica.

A eficiéncia do sistema politico caracteriza-se pela sua capacidade
responsiva. Por esta capacidade, o sistema revelard o seu grau de adaptabi-
lidade as exigéncias de individuos e grupos. A rigidez do sistema em
atender, no tempo adequado, as exigéncias do meio, faculta a geragio de
tensOes passiveis de se transformarem em crise.

4.3. Disfuncdes

Segundo EASTON (1970), os sistemas politicos persistentes necessitam
atender adequadamente a duvas fungbes: “devem estar aptos a repartir os
valores por uma sociedade e poder induzir a maioria dos membros a aceitar
essa reparticio como obrigatéria, pelo menos na maior parte das vezes’.
Continua o autor mais adiante, ... essas duas propriedades de caréter

distintive — as distribuicdes dos valores pela sociedade e a freqiiéncia
relativa de complacéncia a estas — s3o as varidveis essencigis da vida
politica. . ."”.

“Uma das importantes razdes para a identificacio dessas varidveis
essenciais é que ela nos possibilita um meio de estabtlecer quando e como
os distirbios que agem sobre um sistema ameagam causar-lhe tenséo. Pode-
mos dizer que a tensdio ocorre quando hd perigo de que as varidveis essen-
ciais sejam arrastadas para além do que podemos designar como sua escala
critica.” :

Explica o autor que um evento que cause desequilibrio ao sistema,
como por exemplo uma derrota militar “ou uma severa crise econdmica,
provoca desorganizagao geral ¢ aversdo ao sistema’”.

“Vamos supor que, como resultado, as autoridades tornem-se incapazes
de tomar decisbes, ou as decisdes que tomem nio sejam mais regularmente
aceitas como obrigatérias. Em tais condi¢Ses, nfio sfo mais possiveis as
distribuigdes autoritirias de valores, e a sociedade entra em colapso pela
falta de um sistema de comportamento que preencha uma das suas fung3es
vitais.”

Em sintese, Easton procura caracterizar a capacidade do sistema
politico em cumprir, com justica e equilibrio, a sua fun¢fo social e, como
conseqiiéncia desta habilidade, receber apoios que legitimem suas decisGes
e agbdes.

Ressalte-se, complementarmente, a existéncia de um certo nimero de
aspectos que influenciam as varidveis essenciais referidas por Easton. Assim,
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o desempenho do sistema politico depende, também, das relagdes que ele
empreende com o meio ambiente.

Evidenciam-se, como essenciais pera o sistema politico, portanto, as
fungbes desempenhadas por ele em termos de input ¢ oufput, ou seja, a
anélise do desempenho do sistema passa obrigatoriamente pelo exame das
categorias funcionais que caracterizam as demandas e apoios que o sistema
recebe e, naturalmente, categorias que resultam nas decisdes e agbes que
o sistema gera.

Considerando, em resumo, que o desempenho do sistema politico estd
sujeito ao seu relacionmmento com o meio ambiente, cabe destacar maic
detidamente as caracteristicas das categorias relativas ao input e aoc cufput
do sistema, a fim de identificar dreas passiveis de gerar disfungbes ac
sistema.

Recordando o modelo propostc por ALMOND ¢ POWELL (1972), é
importante “‘examinar as maneiras pelas quais (1) as demandas sdo formu-
ladas (articulagdo de interesses); (2) as demandas sao combinadas na forma
de cursos alternativos de agfio (agregac¢ao de interesses): (3) as regras oficiais
siio formuladas (elaborag@o de regras); (4) essas regras sdo aplicadas e
impostas (aplicacdo de regras); (5) essas aplicagBes de regras sdo determi-
nadas por lei em casos individuais (adjudicagdc de regras); ¢ (6) essas
vérias atividades s&o comunicadas tanto dentro do sistema politico quanto
entre © sistema politico e seu ambiente (comunicagio)”.

Cabe enfatizar em relagio ao meio ambiente disfungdes que sdo
passiveis de ocorrer nessas categorias de andlise proposta por Almond e
Powell (1972).

4.3.1. Disfungbes relativas go input

Segundo ALMOND e POWELL (1972}, @ articulacdo de interesses é “'o
processo pelo qual os individuos e grupos apresentam demandas aos toma-
dores de decisSes politicas”.

Em relagiic a esse processo cssencial em termos de input, que pode
ocorrer quando uma multiddo protesta contra decisbes ou exige uma deter-
minada agdo do governo, é possivel citar alguns pontos importantes gque
causam problemas ao sistema politico.

No que tange & expressdo de interesses, os préprios autores explicam
que haverd insatisfagio das demandas, quando “grupos da sociedade n#o
encontratem férmulas que permitam levar ao sistema politico seus interes-
ses e necessidades”. “Os descontentamentos resultantes podem levar &
violéncia ou requerer supresszo pela elite”.

Efetivamente, hd varios instrumentos de articulagio de imteresses. A
organizagdo mais simples na expressdo de interesses reside mos préprios
individuos como articuladores. Segundo os autores mencionados, “pode ser
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que uma pessoa procure influenciar as decisdes politicas por razdes finan-
ceiras ou profissionais, por objetivos considerados mais nobres”. Assim,
também em relagdo ao individuo, as dificuldades de acesso aos canais
politicos geram frustragOes.

Os problemas ventilados sobre as ‘“auto-representagdes estendem-se,
também, aos grupos andmicos de interesse, com sua penetracdo um tanto
espontinea no sistema politico através de rebelides, assassinatos e atos do
género”,

Os grupos ndc-associativos de interesse podem ser acrescentados a
categoria dos grupos anémicos. Sdo os primeiros “os grupos consangiiineos,
étnicos, regionais, da mesma posi¢@o social ou classe, que articulam perio-
dicamente seus interesses através de individuos, chefes de familia, chefes
religiosos, etc.”.

Existem também problemas disfuncionais de acesso, ao sistema politico,
de estruturas especificas como os grupos associativos de interesse, que “sao
as estruturas especializadas de articulagdo de interesses — sindicatos traba-
Ihistas, organizagdes de homens de negdeios ou industriais, associagdes étni-
cas, associagdes organizadas por grupos religiosos, etc.”,

Qutro nivel de articulagio € constituido pelos grupos institucionais de
interesse, que “‘sdo aqueles existentes em organizagdes como partidos poli-
ticos, legislativos, exércitos, burocracias e igrejas”.

Mais adiante, os autores dizem que “os partidos politicos podem
constituir a base dos grupos institucionais de interesse. Ao fazer tal afir-
magio, distinguimos entre a fungdo do partido de representar e agregar
— combinando ou unindo — os interesses de seus membros, e 0 compor-
tamento de pequenos grupos dentro do partido que utilizam sua posi¢do
instituciona! para articular interesses particulares”.

Descritos os instrumentos de articulagio, é fundamental caracterizar
as influéncias que condicionam o desempenho dos individuos e grupos na
articulagao de interesses.

"

Quanto a natureza do input, existem outras manifestagdes disfuncio-
nais gerais que atingem, normalmente, todas as espécies de input. Destacam-
§€ nesse Processo:

— Disfungbes culturais

Primeiramente, cabe ressaltar a defini¢do de cultura politica. Segundo
ALMOND e POWELL (1972), “cultura politica espelha o padrdo de ati-

tudes ¢ orientagSes individuais com relagdo & politica compartilhada por
membros de um sistema politico”.

Para estes autores, ‘o reino pessoal ¢ a base das agdes politicas € ©
que lhes confere significagdo. Esses aspectos individuais incluem: (a) orien-
tagdes cognitivas como o conhecimento, preciso ou nfo, de objetos e credos
politicos; (b) orientagdes afetivas, como os sentimentos de ligagdo, envol-
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vimento, rejeicéio € outros, a respeito de bbjetos politicos; e (¢) orienta-
¢Oes avaliativas, como julgamentos e opinides sobre objetos politicos, que
usualmente envolvem a aplicagio de padrGes de valores aos objetos e
talos politicos.

Os trés aspectos ventilados permitem evidenciar os seguintes problemis
de disfungéo da cultura politica: '

Disfungg@o cognitiva — Na medida em que o homem vive em sociec-
dade, cle ¢ pariicipe do processo politico e, portanto, deve conhecer o
scu papel na sociedade, isto ¢, ter capacidade cognitiva para perceber a
realidade politica em que vive.

O alheamento do individuo em relagio ao meio politico constitui uma
disfungfio no processo de sccializagiio.

Disfuncdo Afetiva — O individuo sofre as influéncies dos grupos de
socializacBo como a familia, a escola, as entidades profissionais, etc, Embora
ele possa ter absorvido conhecimentos sobre o processo politico, esses po-
dem ter sido orientados segundo exemplos ou referénciais incompletos ou
distorcidos. Assim, o individuo terd uma percepgdo errada do sistema poli-
tico, respondendo cmocionalmente 4s demandas desse sistema. O negati-
vismo ¢ um exempio desia disfungdo afetiva.

Disfuncdo Avaliativa — A visdo patrimonialista do sistema politico
¢ um excmplo desta disfungdo, uma vez que os cidaddos que sofrem deste
vi¢s avaliativo absorveram valores que ndc se afinam com o conceito de
sociedade democriética.

Tratar, portanto, a res publica como res privata ¢ para muitos con-
duta perfeitamente normsal, em completa desconsideragéo ao direito sagrado
de preservacao do interessc ¢ do patrimdnio publicos.

A Disfuncao Participativa ¢ lambém uma conseqiiéncia do aspecto
cultural. Nesle estdgio, convém destacar Gue os aspectos anteriormente
analisados levam a considerar, também, um outro que deles necessariamente
decorre. Trata-se da capacidade de participagio dos individuos no sistema
politico.

Em razdo da evolug@o histérico<cultural, os individuos adquirem uma
certa atitude em relagdo ao fendmeno politico. Nesse sentido, eles poderdv
ser meros espectadores dos acontecimentos politicos, embora saibam que
os outputs do sistema podem influenciar significativamente suas vidas, ou,
entdo, perticipantes. Estas, segundo ALMOND e POWELL (1972), “s&o os
individuos que tém consciéncia das estruturas e processos de inputs e que,
além disso, se engajam, ou se consideram potencialmente engajados, na ar-
ticulagdo ou expressdo de demandas ¢ na elaboragio de decisdes”.

Mais uma vez aqui ressalte-se que a visdo que o individuo e os grupos
tém do sistema politico é essencial para que haja a necessdria integragio
do sistema com ¢ meio ambiente.
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Destacam-se aqui as palavras de ALMOND ¢ POWELL quando afir-
mam que “Os cidad@os das novas nagdes muitas vezes véem apenas 08 be-
neficios dos outputs governamentais, talvez, os canais através dos quais
possam apresentar demandas. Ndo adquiriram uma atitude positiva de co-
laboragdo com o governo — ou seja, ndo aprenderam a obedecer as leis”.

Mais adianie, os aulores enfalizam a consciéncia individual no que
tange ao processo participativo dizendo que “... o mais importante € o re-
conhecimento particular do individuo de quais canais de acdo lhe podem
estar abertos, ou seja, se ele, como individuo, sente que pode influenciar
acbes do governo”.

Deste modo, é conveniente sublinhar que o superte ou o apoio do pro-
cesso politico é, em grande medida. decorrente da participacio dos indivi-
duos e grupos no sistema politico.

Disfunges quanto & utilizagdo dos meios legais de participagdo poli-
tica oferecidos pelo sistema de socializagdo e pelo préprio sistema politico
geram insatisfagio ¢ descrédito em relagaa & solucdo politica de questSes
individuais e coletivas, estimulando a corrupgdo, a desobediéncia as nor-
mas, a prevaléncia dos interesses individuais sobre os da sociadade.

Nesse sentido, cabe salientar o aspecto da confiabilidade do sistema
polftico. Muitos problemas de ordem politica resultam da falta de credibili-
dade do préprio processo politico, ou seja, questiona-se a legitimidade de
composigao dos interesses representativos dos individuos e grupos que inte-
gram a sociedade.

Exemplificando o exposto, afirmam ALMOND ¢ POWELL (1972) a
respeito do modelo inglés que “A tradigdo de consulta e negociagiio com
todos os pertidos interessados no processo de elabrag@o de leis reflete essa
concepciio do processo politico com uma firma de combinar ¢ agregar ne-
cessidades ¢ demandas legitimas”.

Sob outro angulo, os autores comentam a visdo marxista do problema
que se pauta na ubiqiiidade do conflito. Dizem eles que para os marxistas
“todas as nacdes politicas representam teniativas da classe dominante man-
ter seu dominio sobre as classes subordinadas, ou centdo esforgos dos opri-
midos para livrar-se de seus grilhdes. A distingiio entre essas visGes con-

trastantes do processo politico é importantc ra cultura politica das elites
e também das massas”.

T. oportuno observar que a visdo do processo politico pode ensejar
uma patticipacdo construtiva, no primciro modelo. ou cadtica, conforme
querem 0§ marxistas.

.. A cultura que estd servindo de paradigma de relcréncia é que deter-
minard a vertente de postura politica a ser adotada por individuos ¢ grupos
nas suas interagdes com o sistema politico.

Urge destacar mais uma vez, portanto, a necessidude de fixar conceitos
como o de impessoalidade politica. E licito afirmar que disfungBbes partici-
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pativas sdo decorrentes de caréncias normativas, ou seja, de uma cultura
politica que transforme as “discordédncias politicas” em querelas pessoais,
em que o egoismo e a perseguicdo sobrepujem valores como o desprendi-
mento e a moderagio.

A respeilo desse fendmeno, dizem os autores que ji referenciamos:
“Um teste definitivo de um sistema responsivo e democrdtico é sua capa-
cidade de transferir o poder governamental de um conjunto de lideres para
outro. Isso pode ocorrer entre partidos ou dentro de um mesmo partido,
mas se o nivel de confianga pessoal € baixo, se o processo politico € visto
como um conflito de vida e morte, € se hd pouca cortesia politica, mode-
rando os conflitos abertas, serd muito dificil que a elite dominante renuncie
a seu papel no processo politico ¢ passe-0 a um novo grupo de atores poli-
ticqs. As perdas podem parecer muito grandes; a oposicio parecerd muito
perigosa®™.

Este fenomeno ora relatado cercela a participagiio polftica que se
resume a grupos hermeticamente fechados. O valor seguranca prevalece nor-
teando toda a decis@o politica ainda que em desrespeito ao seu sentido teleo-
Iégico, & sua destinagio democritica.

A percepgdo do papel do sistema politico pele sociedade € tida tam-
bém como fator importante no processo politico. “E o sistema politico con-
siderado como um meio de manutengio e regulamentagio dos padrbes vigo-
rantes de comportamento econdmico e social, ou € considerado um instru-
mento de mudanga?”’ (ALMOND ¢ POWELL, 1972). Este tipo de questiio
leva a caracterizar a dinfmica do processo polftico que determina, no meio
ambiente, posturas decorrentes das interagdes ou experidncias de relaciona-
mento entre as parics integrantes do sisiema social globalmente considerado.

A imagem decorrente do comportamento do sistema politico ensejard
participagiio positiva caso seja aceita; negativa, quando despertar descon-
fianga; ou, ainda, 2 omissdo, quando iransmitir indefinigdo de postura ou
propositos.

Os parfidos politicos desempenham importante papel com relagdo 3
agregagdo de interesses definida por ALMOND e POWELL (1972) como
a “fungdo de converter demandas em alternetivas politicas gerais™.

Levando-se em conta que “a estabilidade politica e a consecugio de
objetivos politicos dependem do comportamenio ordenado das massas de
individuos que compdem a sociedade, é imprescindivel a existéncia de intar-
locutores institucionalizados, ou seja, diretamente reconhecidos como ins-
trumentos legais e legitimos para consolidar os interesses da comunidade.

Transformando, portanto, as exigéneias ou demandas das massas em
alternatives politicas factiveis, o partido politicc em uma sociedade demo-
cratica é um poderoso meio para “articular & agregar demandas”.
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Diferentemente, nas socicdades totalitarias. cle constitui um “meio de
obter apoio”; e, numa sociedade em fase de transigdo, ele funciona “como
uma agéncia para criar e estruturar novos padrdes de comportamento”.

Destacadas algumas caracteristicas dos partidos politicos, € conveniente
mencionar disfungbes que ocorrem no desenvolvimento de suas atividades,
ou seja, distorgdes relativas & pritica politica.

Disfungiio no “recrutamento politico” — Sendo o partido politico um
instrumento de agregacdo politica, cle deve permitir que os correligionérios
ou os cidaddos afinados com o scu programa participem efetivamente da
vida politica.

As decistes de gabinete, os conchavos realizados entre clites e outtas

manobras espirias desqualificam o sentido politico em termos da sua des-
tinagao num regime democratico.

A questdo da ideologia partiddria é outro ponto fundamental.

Considerado como um sistema de idéias, o partido politico defende,
em seu programa, determinados principios ideoldgicos que, inclusive, deter-
minam, muitas vezes, a adesdo de significativas parcelas de eleitores. Ha,
portanto, Um COMPromisso entre as massas e o programa partiddrio, o qual,
além do mais, sofre um processo de legitimagéo pelo voto.

Suscetfveis aos interesses de grupos minoritarios e aos interesses de
facgGes dirigentes, ndo raro esses partidos desviam-se das metas estabeleci-
das, gerando instabilidade politica, oriunda da inseguranca quc passa a
reinar.

Niao se devem entender {racionamentos partidirios como disfungio.
Na verdade, o que se deseja ressaltar ¢ que a fraca estabilidade dos siste-
mas partidarios ou a sua incapacidade para representar interesses de grupos
importantes leva incerteza ao sistema politico, que, por sua vez, a transmite
a0 meio ambiente. Em sintese, manifesta-se uma caréncia de confiabilidade
no sistema, dificultando, em grande medida, as relagbes sociais.

Disfungdes na Socializagdo Politica — Conforme afirmam ALMOND
e POWEL (1972), “podemos distinguiv dois tipos de socializagdo politica
desempenhada pelos pattidos politicos. O primeiro ¢ um refor¢o da cultura
politica vigente, desde que haja continuidade de desempenho. O segundo ¢
o desencadeamento de uma mudanca significativa dos padrdes politicos cul-
turais vigorantes. .. Um exame ripio mostra que o reforgo da cultura poli-
tica vigente pode tanto beneficiar quanto prejudicar o sistema politico™.

A disfuncdo ocorre quando a socializagio politica levada a efeito pelos
partidos ndo consegue mobilizar os cidadaos para participarem do processo
politico em virtude do descrédito na solucio politica como alternativa para
satisfacio de demandas. Esse fendmeno remete os interesses para vias de
solugio impréprias, tais como a corrupgiio, a chantagem, etc., responséveis
pela deterioraggo do sistema.
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4.3.2. Disfungbes relativas ao output

Relativamente so oufput, cabe destacar a fungio de adjudicagdo de
normas ou funcdo judicial, dada a sua intima relacfio com o meio ambiente.

Em termos efeiivos, a sociedade, de um modo geral, desconhece grande
parcela do ordenamento juridico que regula as relagbes sociais.

O advento de um caso concreto, todavia, atingindo interesses especi-
ficos, catalisa as atengdes para o fenSmeno juridico, dando-lThe, muitas vezes,
cxagerada dimensao social,

Registre-se. contudo, que virias normas ndo sdo exercitadas, pois ndo
atingem profundamente a maior parte dos interesses gerais da comunidade.
No entanto, as quesides de intcresse comum assumem cardter explosivo ¢
podem gerar distirbios de comportamento.

Embora a fung¢do judicial esteja sendo enfocada, as fungdes de “elabo-
ragio ¢ de execugdo da norma” sofrem semelhantes injungbes em relagdo
4 comunidade. Nesse tipo de consideragdo, ¢ preciso. portanto, estabelecer
qual a varidvel comum que afeta o sistema politico no que se referc ao
ouiput, ou sja, no conjfunto de decisdes ¢ a¢les que se destinam ao meic
ambiente.

Nesse, como em outros pontos deste trabalho, evidencia-se ¢ aspecto
da falta de confiabilidade, ou seja, disfungdes na aplicacfio da lei levam ao
descrédito nas solugdes judiciais.

O aspecto disfuncional caracteriza-se, portanto, pela independéncia dos
orgéos cncarregados de administrar a justi¢a, os quais, nio raro, em virtude
de uma atuacao ineficaz ou mesmo politica comprometem valores essenciais
a soberania do préprio sistema politico.

Essa afirmagdo concorre para confirmar que o desgaste da via legal,
ou mesmo da prépria lei, conduz a sociedade a uma espécie de apatia, de
incredulidade no que tange ao primado do Direito. Desse modo, é possivel o
surgimento de processos andmicos, ou seja, '“a realizagio do processo de
dessocializagio, o refigio do individuo em seu préprio ego, a rejeigio cética
de todos os vinculos sociais”. Mclver (1986). O autor em pauta esclarece,
ainda, que a anomia néo se caracleriza apenas pela “auséncia de lei”. Esse
processo pode significar “o estado de espirito de um individuo arrancado
de suas rafzes morais, que jd nao tem padedes, mas somenie impulsos des-
conexos, sem qualquer sentido de continuidade de jolk, de objegio”.

Mclver considera a anomia um processo pernicioso & democracia, acar-
retando-The conseqiiéncias politicas.

A dimenséo do fenémeno da anomia também ¢ caracierizada por Mer-
ton e por Parsons (1986). Para o primeiro, a anomia representa “instabili-
dade e refere-se também i desmoralizacio e b desinstitucionalizagao’”. Para
o segundo, ela significa “'a auséncia da complementaridade estruturada do
processo de interagdo, ou, 0 que vem ser a mesma coisa, a derrocada total
da ordem normativa”.
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A ruina do primado do Direito afeta, portanto, néio s6 a sociedade mas
também o prdprio individuo ¢ constitui, pela integuranga que traz, fafor
importante em termos de instabilidade do sistema politico e do meio am-
biente.

— Disfun¢ao de Comunicacdo

A disfun¢do relativa & comunicagio politica é também, em grande me-
dida, um aspecto de desequilibrio para o sistema politico.

E conveniente observar que ALMOND e POWELL (1972) caracteri-
zam a importéncia desse aspecto dizendo que “o desempenho da fungio de
comunicaco nfo inclui todas as ocutras fungbes politicas, mas, ao contrario,
constitui um requisito necessdrio ao desempenho de outras fungGes”.

Os autores mencionados distinguem cinco tipos de estruturas de comu-
nicagdo politica: “(1) contatos informais, diretos e pessoais, que ocorrem
mais ou menos independentemente de outras estruturas; (2) estruturas so-
ciais tradicionais, tais como relagdes de familia ou de grupo religioso; (3)
estruturas politicas de oufput, 1ais como legislativos e burocracia; (4) estru-
turas politicas de inputs, incluindo sindicatos e grupos similares de interes-
ses, e partidos politicos; e (5) os meios de comunicagiio de massa”.

Relativamente &s estruturas mencionadas, destaca-se, também, o aspecto
da “independéncia das estruturas de comunicagao”. Entendem ALMOND
e POWELL (1972) que “uma estrutura independente é aquela que é livre
de dominagfio por parte de lideres politicos ou de interesses particulares da
sociedade™.

Observe-se que o controle em grau elevado dos meios de comunica-
gdo é proprio dos sistemas totalitdrios, que recebem ¢ divulgam apenas as
informacdes permitidas pelas elites dirigentes.

A liberdade de comunicagdo nio significa, todavia, que se admita a
agressAo aos valores da sociedade, Cabe ao préprio sistema politico fixar
normas que definam os limites da comunicagdo na sociedade.

No entanto, problemas decorrentes de centralizag@o excessiva, a qual
arrasta o sistema para “agles ineficientes e irracionais™ geram perspectivas
errbneas sobre o desenvolvimento do processo politico. Esses aspectos, por
sua vez, induzem i perda de legitimacéo e estimulam subterfigios que com-
prometem a necessdria fransparéncia <a dindmica do processo politico.

4.4, Hipdteses de crise

Recordando a defini¢io de crise interna, entendida como um momento
de ruptura no funcionamento regular e previsivel de um sistema politico,
convém caracterizar as hipdfeses de crise como incapacidade do sistema
politico em atender ds demandas do meio ambiente.

De outra forma, é possivel dizer que o sistema politico reage aos
inputs segundo fatores humanos, materiais e organizacionais. S3o os men-

R. Inf. ‘legisl. Brozilic ' a. 26 n, 104 out;/dez, 1989 159



cionados parimetros de andlise que permitem avaliar o capacidude do siste-
ma em gerit demandas concretas enderecadas ao sistema.

A crise incide justamente na incapacidade de o sistema processar de-
mandas, em virtude de deficiéncias em termos dos referidos fatores huma-
nos, maleriais e organiracionais.

Os fatores humanos. Nio obstante todas as consideragbes efetuadas so-
bre as disfungGes relativas ao input, cabe destacar as percepgdes e as rea-
¢des da elite politica em relagdo aos fendmenes politicos.

Com referéncia a este fator, convém recorrer ao pensamento de AL-
MOND ¢ POWELL, quando dizem que: “As elites politicas, ou seja, 0s
seres humanos que desempenham papéis de elite, tém seus préprios obje-
tivos e temores, percepgdes € crengas. ... Falando em termos gerais, as
respostas da elite aos inputs ou demandas podem tomar a forma de repres-
sdo, indiferencas, substituigio ou acomodagdo”.

Explicando as possibilidades de resposta do sistema politico, escrevem
os autores que “g repressdo de demandas exigiri um aumento da capaci-
dade reguladora do sistemna politico”, isto €, normas serdo elaboradas para
conter a legalidade das exigéncias.

Esse ponto enseja muitas vezes um exagetado intervencionismo do sis-
tema politico no meio ambiente interno, ¢ que pode acarretar a geragdo
de problemas em termos de controle do poder politico, que, conforme j4
foi dissecado, abrange ¢ federalismo, os direitos e as garantias individuais,
bem ¢omo o pluralismo.

“A indiferenca ou ¢ desconhecimento podem resultar em maior pres-
sdo sobre o sistema politico, produzindo demandas mais intensas e tormando
mais dificeis as respostas tardias.”

Ignorar as demandns pode significar um aumento de tenséo que fave
rece as formas radicais de interaciic politica, tais como a chantagem, os
distiirbios, 0s alos terroristas, etc. E oportuno mencionar que a radicaliza-
¢d0 se efetiva também quanto 4 cultura politica vigente, questionando-lhe
a realidade e a prépria democracia como sistema polftico.

“As respostas substitutivas podem, por exemplo, tomar a forma de des-
viar os grupos de suas demandss por maior participagao ou assisténcia so-
cial, gratificando suas necessidades e aspiragdes de identidade nacional
através de uma politica externa agressiva. Qutra resposta substitutiva pode
ser a concessao de mais assisténcia social, sem o atendimento das deman-
das por maior participagio e democratizagdo.”

Dependendo da cultura politica ou social, essas substituigdes podem
ndo ser bem recebidas pela sociedade e gerar um aumento da pressdo da
demanda sobre o sistema. Esse caso especifico leva a evocar a revolugdo
iraniana. Apesar de o X4 concentrar o esforgo de seu governo na moder-
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nizagiio do pais, conforme os padrdes culturais do Ocidente, o povo estava
cada vez mais sensivel ao apelo do conservadorismo religioso xiita.

“As respostas acomodativas por parte da elite tomam a forma de
omissdes ou mudangas estruturais que, em certa medida, satisfazem as de-
mandas do sistema politico.”

Devem-se citar, a propésito, as mudangas politicas ocorridas na Afri-
ca do Sul em que novas regides autdnomas foram criadas para atender a
demandas especificas de participagdo politica.

“O nivel de recursos materiais requerido para o desempenho do siste-
ma politico” é outro fator a ser considerado.

Dizem ALMOND e POWELL (1972) que “a extragdo de servigos da
populagdo depende de seu tamanho, de suas habilidades e de sua motiva-
¢do. Se um sistema se vé diante da perda de um recurso principal, é pro-
véivel que suas capacidades sejam afetadas”.

Nesse sentido, ressalte-se a importancia da atividade econdmica, como
varidvel de estabilizagao do sistema politico, 0 que é valido com maior
énfase para sociedades culturalmente pouco participativas em termos poli-
ticos e também econdmicos. Essa afirmativa tem tespaldo na dependéncia
da sociedade em relagio ao sistema politico, que assume, nesse caso, uma
posigdo paternalista, como o principal gerador dos meios para satisfagdo
das necessidades de segmentos significativos da comunidade.

A crise, nesses casos, € um fantasma que convive diuturnamente com
o governo, cuja incapacidade momentinea de responder a demandas impli-
ca desdobradamentos inaceitdveis e traumdticos para a sociedade.

O aparelho organizador do sistema politico é também um fator impor-
tonte no desenvolvimento das relagdes entre o sistema politico e o meio
ambiente. “Um sistema com uma burocracia efetiva ¢ bem organizada, por
exemplo, pode manter niveis e escalas de desempenho compativeis com
as demandas, gerando estabilidade no sistema...” Para tanto, é necessdria
“a presenca de estruturas politicas diferenciadas e especializadas e de pa-
drdes culturais seculares”, como forma de manter, em nivel adequado, a
eficiéncia e a eficdcia da capacidade do sistema politico.

Assim, um sistema desorganizado estrutural ¢ metodicamente terd em-
botada a sua capacidade de processamento das demandas, gerando pela
auséncia ou pela inadequabilidade das decisBes ¢ agdes insatisfagBes poten-
cialmente capazes de virem a se transformar em crises.

Em termos de sustentagdo, cabe aduzir referéncias aos niveis de suporte
que afetam o desempenho do sistema politico. . . . Baixos indices de supor-
te”, que se refletem na eficiéncia e eficicia do sistema politico, inviabili-
zam, muitas vezes, a consecu¢ido de objetivos defendidos pelo sistema poli-
tico.
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A radicalizacio entre as posigdes das elites dirigentes e dos segmentos
politicos e/ou sociais propicia o impasse, gerando, ndo raro, situagGes de
crise.

Em complemento, cabe dizer que processos de crise sdo freqiientes,
quando, numa repiblica federativa democratica, ndo sio observados valo-
res fundamentais como. a autonomia dos Estados-Membros, os direitos ¢ as
garantias individuais e ‘o pluralismo que se esteia no aperfeigoamento poli-
tico a partir da aceitagdo da oposicio as idéias, do debate construtivo.

4.5. Administragio da crise

Talvez o modelo cibernético concebido por Karl Deutsch seja uma
grande contribui¢do pata a tarefa de administrar conflitos e crises.

Comenta SCHWARTZENBERG (1979) sobre o modelo de DEUTSCH
que “o governo consiste essencialmente em um exercicio de pilotagem, em
fungdo de informagdes sobre a posigdo do alvo, sobre a distincia que falta
percorrer € sobre os résultados das agdes precedentes. DEUTSCH propGe
uma anélise em termos'de retroagdo de controle da agio com base nos erros
anteriores”. ’

E importante o comentirio que SCHWARTZENBERG faz em segui-
da, quando diz que “osistema politico ndo est4 isolado do seu envolvimen-
to. Pelo contrério seu fincionamento depende tanto de um fluxo permanen-
te de informagGes provenientes desse envolvimento como de um fluxo per-
manente de informacgtds relativas 3 sua prépria marcha”.

A
Ressalta, também,ia propésito de modelo cibernético, que “o sistema
ndo estd em equilibrio; segundo a sua imagem cléssica. Participa de pro-
cessos dinamicos que dependem de fatores especificos que condicionam as
relagdes entre o sistema politico e o meio ambiente”.

Tais fatores, que também exercem influéncias muituas, sdo pontos
essenciais 3 administra¢dio do conflito.

S#o esses fatores, conforme a descrigio de SCHWARTZENBERG:

“1° O peso (load) da informagdo recebido pelo sistema. Esse peso
corresponde & importincia ¢ & velocidade das alteragBes de posigdo do alvo
em relagdo ao sistema ‘de busca... Em politica, esse peso corresponde 3
?mplidéo ¢ & fregiiéneia das alteragBes as quais o governo deve fazer
rente.” :

A solugiio para esse problema repousa num processo que permita au-
mentar a percepgdo da elite governante. Um sistema integrado de informa-
¢0es gerenciais, capaz de atuar junto a todos os categorias de input de for-
ma racional ¢ complementar, pode evitar problemas oriundos de auséncia
de percepgdo, incapacidade de processamento ou erro de avaliago.

“2° O atraso (lap) na resposta do sistema, ou dizendo de outra
maneira, a demora registrada entre a recep¢iio da informagio sobre a posi-
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¢do do alvo e a execugio do movimento apropriado pelo sistema de
busca...”

“Em politica, pode ser o atraso que leva um governo ou um partido
a responder & nova urgéncia ou a um desafio. Quanto tempo é necessério
aos responsdveis politicos para serem informados sobre a nova situacdo,
para chegarem a uma decisdo, para a transmitirem e para que seja exe-
cutada ete.?”

Além das observages ja efetuadas, a propésito do fator precedente,
cabe dizer que as estruturas burocriticas emperradas, com diversos pontos
de controle, dificultam consideravelmente a necessiria agilidade do pro-
cesso de resposta. Além disso, dada a percepcio diferenciada de intmeros
filtros nos canais de comunicagdo, é bem provavel que ocorram distorgGes,
ou seja, que, em sua trajetdria complexa, a informag@o perca suas caracte-
risticas originais, cedendo, muitas vezes, a contribuighes perceptivas vicia-
das que interferem nas avaliagbes empiricas.

Em resumo, busca-se apontar que nem tudo o que foi percebido e
registrado chega na forma e no momento adequados a4 oportuna tomada
de decisGes pelos responsdveis politicos.

“3° O lucro (gain), isto é, a soma das modificagGes reais do compor-
tamento que resultam destas operagdes corretivas. Se a taxa de lucro é
demasiado elevada, o risco dessa corre¢do excessiva é o de se afastar do
eixo de diregdo desejada. Em outras palavras, a reagdo, demasiado violenta

ou demasiado viva, ultrapassard o objetivo que se pretende alcancar.

Em politica, o lucro da resposta € a velocidade e a importdncia da
reagdo de um sistema politico aos novos dados de que tomou conhecimento.”

A qualidade, a amplitude, o custo politico sdo aspectos que condicio-
nam as respostas que estdo sendo demandadas pelo meio ambiente. Erros
de avaliac@o nesse sentido, conforme j4 foi apresentado, podem gerar desvios
em relagdo aos objetivos e estimular radicalizactes responsdveis pela ocor-
réncia de crises. O caso da invasdo das ilhas Malvinas pela Argentina
talvez exemplifique conctretamente o fator em tela.

“4.° A decalagem (lead) é a distincia entre a posigdo corretamente

prevista do alvo mdvel e a posigdo real de onde os iltimos sinais foram
recebidos.”

O autor esclarece bem esse fator, mostrando com indmeras questdes
a importincia de um processo de previsdo que evite uma situagio irrever-
sivel, ou seja, a evolugio dos fatos ingressam numa espécie de funil.
A medida que o tempo passa, estreitam-se as hipéteses de solugdo, pois
reduzem-s¢, também, as varidveis passiveis de serem modificadas, em vir-
tude da evolugio do préprio processo de radicalizagdo das percepcdes.

Questiona SCHWARTZENBERG (1979): “Em politica, qual é a apti-
ddo de um governo para prever e antecipar utilmente os novos problemas
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que vao surgir? Qual a sua eficdcia de previsio? Qual ¢ a sua aptidéo
para antecipar em relagio a situagbes futuras? Como tentar aumentar ©
seu agvango, melhorar sua taxa de decalagem? Possui servigos de informagSes
eficazes? Qual é o efeito dos debates piblicos e livres, em que possam
exprimir-se opinides ndo ortodoxas?

A propésito da eficiéncia e eficicia do sistema e isso ajusta-se, sem
divida, ac processo de administragdo de crises, ¢ fundamental que sejam
minimizados o peso e o atraso. Além disso, o ganho deve ser compativel
com os objetivos pretendidos. Quanto & decalagem, o avango a ser imple-
mentado na percepcdo do fendbmeno de crise deve estar compativel com
a velocidade do desenvolvimento dos fatos, isto é, com a rapidez do
afunilamento do espectro das variaveis capazes de cstancar ou amenizar
a situagdo de crise que comega a se delinear,

Considerando os aspectos mais importantes num modelo de adminis-
tragio de crise, poder-se-iam, ainda, cstabelecer andlises de parémetros
conforme os concebidos por EASTON para ajustar o sistema politico a
sobrecargas qualitativa e quantitativa, em relagdo ao sistema. A primeira
diz respeito A “complexidade das exigéncias apresentadas” e a segunde
“respeita 3 acumulagiio material de exigéncias demasiado numerosas, que o
sistema, excedido, ndo tem condigbes de tratar” (SCHWARTZENBERG,
1979).

O esgotamento do sistema é, portanto, o foco por exceléncia das crises
de natureza polftica.

“E preciso, assim, ajustar as exigéncias & capacidade do sistema™, diz
o autor, descrevendo as trés fungbes essenciais idealizadas por Easton.

A expressio das exigéncias que equivale & expressdo dos interesses
jé analisada; a regulacio dos interesses, que pode ser estrutural, conforme
a existéncia de “fungdes especializadas na filtragem e transmissdo das recla-
magBes. . .” Os partidos, os notdveis, os parlamentares constituem assim
as estruturas de regulagio das reivindicagOes. Existe também a regulagdo
cultural que “'respeita a normas, valores e crengas que profbem ou regis-
tram certas reclamagdes”. Como exemplo de restri¢io cultural, ¢ mencionado
que '‘nos sistemas ocidentais, a cultura polftica profbe ou limita o reverso
a violéncia para exprimir uma exigéncia politica”.

A administragio de sobrecarga no sistema leva a duas opgbes: “aumen-
tar a sua capacidade de comunica¢io, multiplicando e diferenciando os
seus canais de circulagio das informagbes (especializagdo do pessoal poli-
tico, desenvolvimento da burocracia etc.), e proceder ao tratamento das
reclamagbes que leva & sua redugdo”,

“A reducdo das exigéncias &, com efeito, a fungdo pela qual o fluxo

das exigéncias é ordenado, composto, reduzido & um nimero limitado de
alternativas que s@io apresentadas ao sistema politico.”

Nesse momento, c¢abe enfatizar que a demanda deve ser organizada,
sob pena de um envolvimento exagerado do sistema em questdes petfunc-
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térias, comprometendo sua capacidade de an4lise e, portanto, de respos-
ta.

O aumenio puro e simples da burocracia tem muitas vezes efeito in-
verso, quando se busca agilizar a capacidade de resposta. Isso pode ocor-
rer quando a ampliagio, em vez de propiciar melhores condigbes de percep-
¢do e sintese da demanda realmente significativa, serve, apenas, para

u

acrescentar entraves a circulagio da informac#o.

A administragio de situagio de crise nio pode prescindir, em resu-
mo, de um equipamento burocratico-organizacional que possibilite a per-
cepedo, a andlise e a implementagdo eficiente e eficaz de medidas aptas
a estabilizar institucionalmente o sistema politico.

E fundamental, ao encerrar as observagdes em pauta, indagar: qual
seria o valor mais importante a ser preservado pelo sistema politico? Qual
seria, em outras palavras, o valor sobre o qual repousa toda a consisténcia
da atividade politica, e, sem o qual, seria iminente o processo de crise?

A questdo proposta talvez encontre resposta na obra de ALEXIS DE
TOCQUEVILLE, O Antigo Regime e a Revolugdo. Diz o autor que “as so-
ciedades democréticas que nio sdo livres podem ser ricas, refinadas, ador-
nadas e até magnificas ¢ poderosas gracas ao peso de sua massa homogé-
nea; nelas podemos encontrar qualidades privadas, bons pais de familia,
comerciantes honestos ¢ proprietirios dignos de estima; nelas veremos até
mesmo bons cristdos, pois a pétria daqueles ndo é deste mundo e a gléria
de sua religifo € produzi-los no meio da maior corrupgdo dos costumes ¢
debaixo dos piores governos; o Império Romano em sua extrema deca-
déncia estava repleto deles. Mas o que nunca se verd em sociedades seme-
thantes, ouso dizé-lo, sfo grandes cidaddos e principalmente um grande
povo, ¢ nao tenho medo de afirmar que ¢ nivel comum dos coragdes e dos
espiritos nao cessard nunca de baixar enquanto houver unifio da igual-
dade e do despotismo™.

5. Controles no sistema politico

As atencOes, agora, voltam-se para os procedimentos desenvolvidos no
interior do sistema politico. Compteende, mais especificamente, o enfo-
que do controle do poder politico nesse sistema. Esse enfoque serd divi-
dido nos tépicos: tipos de controles no sistema politico; fungbes desses
controles; disfun¢des desses controles; hipéteses de crise desses controles
€ administracdo da crise desses controles. As consideragbes a serem efetua-
das nesta parte do trabalho estdo respaldadas basicamente nas idéias de
Loewenstein (1986).

5.1. Tipos

As técnicas de controle no sistema politico sao, estruturalmente, de dois
tipos. Quando as instituices de controle operam dentro da organizagdo
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de um s6 detentor do poder, sio denominadas controles intra-érgaos.
Quando, por outro lado, funcionam entre os diversos detentores do poder
que cooperam na gestio estatal, sdo chamadas de controles interdrgdos.
Os controles intra-Grgdos e interérgdos constituem, em conjunto, a cate-
goria dos controles horizontais. Destaque-se que os controles horizontais
s@o complementados e confrontados com os coniroles verticais — contro-
les que operam entre a totalidade dos detentores do poder estabelecidos
constitucionalmente e todas as outras forgas sécio-politicas da sociedade
—, j4 destacados em {6pico precedente,

5.1.1. A Constituicdo

A Constituigao ¢ o dispositivo fundamental para o controle do poder
no sistema politico, pois € nela que estdo especificadas as técnicas insti-
tucionais e de procedimento que limitam e controlam os diferentes de-
tentores do poder no exercicio das fungdes que Thes estdo afetas. Portanto,
é a Constitui¢ho que inspira a existéncia dos controles horizontais.

Estdo afetas & Constituigdo as seguintes fungles:

—- buscar a limitacio e disiribuicio do poder politico exercido pelos
seus detentores;

~— criar institui¢hes pata limitar ¢ controlar o poder politico;
— buscar uma justificagio espiritual e moral da autoridade;

— libertar destinatdrios do poder do controle social absoluto dos
detentores;

— garantir a legitima pariicipagio dos destinatdrios do poder no
respectivo  processo;

— buscar a diferenciacio entre as vdrias tarefas estatais e a sua dis-
tribvicio aos diversos detentores do poder, para que nio haja concen-
tracdo nas mios de um dnico e autoritario detentor;

— buscar a cooperagio entre os diversos detentores do poder;

— prevenir-se contra bloqueios entre os diferentes detentores do po-
der a fim de cvitar que um deles resolva o possivel impasse por seus pré-
prios meios;

— buscar a adaptagiio pacifica da ordem fundamental s variagSes
das condi¢bes sociais e politicas para evitar o recurso & ilegalidade, &
forca ou & revolugdo;

— buscar reconhecimento e protegio da autodeterminac@o individual
em face da intervengo de um ou de todos os detentores do poder.
5.1.2. Os controles intra-Grgios

O poder de um orgdo institucional pode ser exercido por uma pes.
soa (monarca, presidente da repiblica, primeiro-ministro) ou por pessoas,
que terdo de cooperar, segundo o procedimento determinado, no exerci-
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cio das tarefas asseguradas A instituicio (uma assembléia, um gabinete);
embora essas pessoas realizem suas tarefas como individuos, suas ativi-
dades somente ganhardo foros de realidade e validez através da agdo con-
junta.

Os aspectos desses controles no Ambito do Executivo, do Legislativo
e do Tudicidrio serdo tratados a seguir.

5.1.2.1. Qs controles inirg-6rgdos no Executivo

Loewenstein (1986) afirma que, dentre todos os detentores institu-
cionalizados do poder politico, o Executivo é potencialmente o mais peri-
goso para a liberdade da sociedade democrdtica. Dai a importdncia que
ele atribul acs seguintes controles internos desse podet:

— organizagio colegiada do Executivo;
— Executivo dualista;
— estrutura de gabinete.

Por motivos politicos e psicoldgicos, a democracia constitucional in-
corporou como vélida a estruturacdo colegiada do Executivo no intento
de impedir o controle autocrdtico das agles desenvolvidas (magistraturas
romanas, monarquia dualista de Esparta, conselho federal suigo).

QO Executive dualista é caracteristico de muitas democracias constitu-
cionais recentes. Ao longo dos tempos, o poder do monarca ou do chefe
de Estado republicano foi neutralizado pelo requisito constitucional que
exige a aprovagdo do gabinete para todos os seus atos politicos; desta manei-
ra o gabinete assume a responsabilidade politica. Por outro lado, a influén-
cia moral que o chefe de Estado exerce sobre o governo pode fregiiente-
mente ser uma forca a tal ponto persuasiva que chega, de fato, a
constituir-s¢ um controle intra-Srgdo,

A estrutura de gabingte nos governos parlamentaristas nfio apresenta
um tipo uniforme. O tipo ideal compreende uma equipe de minisiros na
qual o primeiro-ministro assume a lideranga como primus inter pares sem
dominar os demais. Na pritica, entretanto, o centro de gravidade é o
primeiro-ministro, a quem estd submetido hierarquicamente o gabinete.
Nfo obstante essa centralizagdo, o gabinete, composto por delegados dos
partidos politicos que participam do governo, ainda ¢ um importante
instrumento de controle interno do Executivo.

5.1.2.2. Os controles intra-drgios no Legislativo

A autonomia funcional do Legislativo concretiza-se no principio do
autogoverno interno: o Legislativo pode ordenar e gestionar, prépria e
ilimitadamente, suas questSes internas. Essas regras e as técnicas necessd-

rias 4 sua efetivagfio estdo fixadas geralmente no chamado regulamento
parlamentar. O Legislativo tem que ter o direito de exercer o poder disci-
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plinador sobre seus membros ¢ de proteger o trabalho parlamentar em
geral através da distribuigdo do poder — entre os diferentes partidos poli-
ticos — tanto os majoritdrios como 0s minoritdrios.

A ordem interna do Legislativo deve conformar-se de tal maneira, que
a minoria esteja protegida contra ¢ dominio tirdnico de qualquer maioria,
ou seja, o poder deve estar distribuido convenientemente entre a maioria
e a minoria. Para transformar a multiplicidade de¢ opiniSes individuais em
uma vontade comum, tem-se a técnica da decisdo majoritdria por votagdes.
A vontade corporativa terd que manifestar-se com um alto grau de aceitagao,
em deierminadas decisGes politicas fundamentais, sob a forma de maiorias
qualificadas de todo o Legislativo. Maiorias qualificadas s&o, portanto, uma
técnica importante de controle inira-6rgdos no Legislativo, por meio das
quais o poder estard devidamente distribuido, possibilitando que se alcan-
cem, ao mesmo tempo, uma eficaz protegio da minoria ¢ uma limitagio
da maioria.

O sistema bicameral é considerado como o controle intra-6rgdo do
aparato legislativo mais importante politicamente ¢ mais eficaz funcional-
mente, A fungdo legislativa estd distribuida entre duas assembléias sepa-
radas e respectivamente independentes.

5.1.2.3. Os controles intra-6rgdos no Judicidrio

A independéncia do Judicidrio, base do Estado comstitucional, contém
em si mesma o perigo de que haja abuso do poder.

Os juizes independentes, além de serem livres de todo controle
vigilancia por parte dos outros detentores do poder (Executivo, Legislativo,
eleitorado), devem estar, espera-se, acima de qualquer influéncia da opinido
ptblica. No entanto, os juizes sdio humanos e, como todos os mortais, estdo
expostos as tentagdes do poder ilimitado. Surge, entéo, a necessidade impe-
rativa de se limitar a fungfo judicial, protegendo-a da arbitrariedade dos
juizes, Assim é que surge a organizacdo colegiada dos tribunais. E menor o
perigo de erro judicial ou de violagio da lei, quando varios juizes i€m
que decidir por unanimidade, ou por maioria, do que quando um sé juiz
é o encarregado de proferir a senienga. Nos paises anglo-saxdnicos, por
exemplo, um juiz singular profere sentenga, geralmente, na primeira instin-
cia. Porém, até um tribunal composto de diversos membros pode equivo-
carse na apreciagho da situacko de fato, ou na aplicacio da proposigao
juridica & referida situagdo. Este perigo ¢ evitado em todas as civilizagbes
com uma estrutura de Estado de direitc, ao outorgar um meio juridico
conira a sentenga ditada em primeira instdncia. Freqiientemente, serd pos-
sivel um exame posterior através de um supremo tribunal, A sentenca serd
promulgada em tdnica instincia somente nos casos extraordindrios de crimes
graves contra a seguranga do Estado; nestes casos, o acusado estard sempre
protegido pelo controle intra-6rgio, uma vez que a sentenga serd ditada
por um tribunal composto de vérios membros,
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5.1.3. Os controles interdrgdos

Esses controles operam nas relagies que se estabelecem entre os
diversos ¢ independentes detentores do poder. A diferenga do processo
politico na democracia constitucional ¢ na autocracia esti em que, na
primeira, as diferentes atividades estatais estfio distribuidas entre virios e
independentes detentores do poder, que estdo obrigados constitucionalmente
a cooperar entre si, a0 passo que, na segunda, isto ndo ¢ notado. A dind-
mica de interacdo dos diversos detentores do poder no processo politico
democratico constitui os controles interérgdos. O constitucionalismo demo-
critico com seus quatro detentores do poder — Executivo, Legislativo,
Judicidrio e eleitorado — apresenta quatro classes de controles interdrgdos:
controle do Legislativo em relagdo ao Executivo; do Executivo em relagio
ao Legislativo; do Judicidrio em relagio ao Executivo e ao Legislativo;
do eleitorado em relagio ac Executivo e ao Legislativo,

5.1.3.1. Do Legislativo em relagdo ao Executivo

Os dispositivos de controle de que dispSe o Legislativo podem ser
destacados em trés campos, que, na pritica, nem sempre estio claramente
separados: a nomeagdo para cargos governamentais; o controle politico
sabre o exercicio das fungbes governamentais; a destitvigio do governo.

O modo como ¢s governantes alcangaram os scus cargos influenciard
no exercicio posterior desses cargos, j4 que os governantes terdc Ou ndo
obrigagOes constitucionais ou legais perante os que foram responsdveis
pela sua ascensdo a esses cargos. No caso do dirigente maximo de um pais,
a sua designagdo ocorre através de eleicio popular — o eleito somenie
serd responsdvel perante o povo ¢ portanto ndo pode ser destituido pelo
parlamento — ou através do parlamento, sendo esta regra geral nas
repiiblicas parlamentaristas.

O Legislativo dispde de importantes instrumentos de controle, us
chamados controles politicos de rotina, no seu relacionamento com o Exe-
cutive, tais como: a iniclativa de aprovagdo ou rejeicdo de propostas
legislativas apoiadas direta ou indiretamente pelo Executivo; a iniciativa
de interpelar o Executivo quanto aos seus procedimentos; a criacdo Je
comissdes parlamentares de investigacdo; a necessidade de serem ratificados
pelo parlamento os tratados internacionais firmados pelo Executivo; a
critica da oposigdo.

Nos tipos de governo cujos detentores do Poder Executivo tém um
periodo fixo de duracdo de seu cargo, o Legislativo ndo tem meios legais
para obrigar o governo a demitit-se, caso se dispense a acusagao (impedch-
ment). Em oposicao 2 isto, no parlamentarismo — ¢ c¢sta € uma diferenca
fundamental entre os dois tipos de governo — o Legislativo, através da
maijoria parlamentar, estd em condi¢Ges, a qualquer momento, de exigir 2
responsabilidade politica do gabinete e obrigd-lo a demitir-se.
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5.1.3.2. Do Executivo em relacio ao Legislativo

Os controles institucionalizados com que conta o Executivo perante o
Legislativo podem ser divididos em dois grupos fundamentais: a influéncia
do Executivo sobre as prerrogativas do Legislativo, incluindo a claboragdo
do orcamento; e a influéncia do governo sobre a atividade e a existéncia
do Legislativo, em sua totalidade, como detentor do poder, funcionando
legaimente (o direito de dissolugdo parlamentar).

QO esquema ideal de uma autonomia estrita de qualquer detentor do
poder profbe terminantemente a intervengio governamental na fungéo legis-
lativa do parlamento, em todas as suas fases — inicial, de deliberagio
e de aprovagdo de lei. Mas a realidade do processo de poder ndo estd de
acordo com esla imagem. Nada mostra mais claramente a superagio da
tradicional “separacao de poderes” do que a posigdo do governo no proces-
so legislativo. O governo ¢ obrigado a assumir a lideranga na tomada de
decisdo politica cuja base € legislativa, e também tem que assumir s respon-
sabilidade pela execughp da decisdo tomada, que se dd, normalmente, em
forma de lei. Assim, em lugar de estar excluido do processo legislativo,
0 governo encontra-se inseparavelmente unido a ele. Em uma democtacia
constitucional, 2 intensidade da participagio governamental depende do
tipo de governo em vigor.

A divisao tradicional de fun¢des entre os detentores dos poderes Exe-
cutivo e Legislativo significaria que uma lei aprovada pelo parlamento seria
definitiva, estando livre de qualquer controle governamental. Ocorre que
este ndo ¢ o caso, E certo que no parlamentarismo o controle do Execu-
tivo sobre a lei aprovada pelo Legislativo é praticamente nulo, em virtude
de que, na interdependéncia por integracdo, todas as leis estaro pelo
menos apravadas pelo Executivo, quando ndo forem propostas por ele. O
controle interérgdo do Executivo sobre o produto legislativo elaborado é
méximo no presidencialismo por ser baseado na interdependéncia por
coordenagdo. Nas relagBes do Executivo com as leis aprovadas pelo Legis-
lativo, cabe ainda destacar:

~— no parlamentarisma, ¢ necesséria uma confirmagio formal da le-
gislacio parlamentar pelo Chefe de Estado (sangBo ou promulgagio);

~— ao Executivo é dado o direito de veto suspensivo contra a lei apro-
vada pelo Legislativo (poderoso controle em governos baseados na inter-
dependéncia por coordenacio);

— ¢ Executivo pode-se valer do veto absoluto & legislagio com ori-
gem no Legislativo,

Ainda no contexto das relagdes entre o Executivo e o Legislativo,
destaque-se que o Executivo cxerce diretamente fungbes legislativas por
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iniciativa prépria ou por delegagio (autorizagdo que receche o Executivo,
do Legislativo, para emitir as disposices necessdrias que permitam exe-
cutar as leis aprovadas pelo parlamento), em decorréncia das relagSes cada
vez mais complexas do governo com a sociedade,

A dissolucdo do parlamento, das duas cmaras ou da cimara baixa,
¢ um dispositivo que estd presente somente no parlamentarismo. Por razdes
estruturais, € incompativel com o presidencialismo. Assim como nos con-
troles interérgdos o voto de desconfian¢a é a principal arma do Legisla-
tivo frente ao Executivo, o direito de o governo dissolver o Parlamento e
convocar novas cleicdes € a principal arma do Executivo perante o Le-

gislativo.

5.1.3.3. Do Judicidrio frente ao Executivo e ao Legislativo

O TJudicidrio ocupa uma posi¢do dnica no quadro do processo de
poder. Se a independéncia judicidria implicasse liberdade de todo contro-
le interérgdo exercido por qualquer outro detentor do poder, ndo seria
admissivel qualquer intervencdo nas atividades dos tribunais por parte dos
outros detentores do poder. A fungfo judicial deveria limitar-se a executar
a decis@o politica sem se estender s outras fungdes.

Com a evolugiao da fungfo do Judicidrio, houve uma transformacio
radical, com este Poder elevado 4 categoria de auténtico terceiro detentor
do poder. Com isto, o Judicidrio dispde de eficazes controles inter6rgaos
frente aos outros detentores do poder, quais sejam:

— o direito de os tribunais supervisionarem e comprovarem a con-
cordincia das agdes do Executivo com sua base legal;

— a competéncia judicial para o controle da constitucionalidade das
leis emitidas pelo Executivo e pelo Legislativo;

— em alguns ordenamentos juridicos, a decisfo arbitral sobre con-
flitos que surjam no exercicio das funcdes afeitas aos outros detentores do
poder.

O primeiro campo submetido aos controles interrgidos de que dis-
pde o Judicidric é o administrativo. A este cabe a decisdo de conflitos
sobre atos da administra¢io publica que afetem a propriedade ou a liber-
dade do cidad3o.

O controle da constitucionalidade é outro instrumento & disposigao
do Judicidrio. Esse instrumento é tido como uma faca de dois gumes,
pois o Judicidrio, ao se pronunciar sobre a institucionalidade de leis, dei-
xa, na realidade, de ser mero 6refio encarregado de exccutar a decisio
politica ¢ se converte em um detentor de poder semelhante, quando ndo

superior, aos outros detentores.
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O controle judicial estd presente, também, na protegdo das liber-
dades civis e dos direitos fundamentais de que dispdem igualmente todos
os destinatdrios do poder.

5.1.3.4. Do eleitorado em relagio ac Executivo e ao Legislativo

Na democracia constitucional, a totalidade do povo -— organizada co-
mo cleitores ¢ mobilizada para a agdo politica pelos partidos — participa
livcemente no processo de poder. O eleitorado € ¢ detentor supremo do
poder, exercendo um cpntrole final sobre o Executivo e o Legislativo, Q
cleitorado participa no processo politico, indirctamente, ao cleger repre-
sentantes individuais e partidos para o Legislativo e para o Executivo,
aos quais confia a tomada de decisfes, ou diretamente por meio de refe-
rendo e plebiscito,

5.2. Disfungdes do sistema politico

Em consonéncia com a divisdo de controle mituo do poder politico,
cabe, neste estdgio de estudo, mencionar aspectos disfuncionais caracte-
risticos do sistema politico em si mesmo considerado.

Assim como existem influéncias externas ao sistema politico no seu
relacionamento com © meio ambiente, outras, de natureza inierna, afetam-
lhe a dinfimica operativa.

Conforme EASTON (1968) afirma, “néio parece razodvel falar desses
acontecimentos como {nputs desde que eles j4 ocorram dentro do sis-
tema...”,

“Precisamos ter o trabalho de fazer esta distingfio porque o reconheci-
mento das duas categorias sensibiliza-nos para o valor de observar dentro
do sistema assim como no meio ambiente, a fim de encontrar as principais
influéncias que podem causar pressdo.”

A partir destas consideragdes, cabe destacar a imprescindibilidade das
relagbes ou dos controles interdrgaos, isto &, controles que operam dentro
do sistema politico ¢ que afetam o equilibrio das agdes ¢ decisdes que
dele partem,

Objetivando alcangar, portanto, a necessdriu transparéncia e legitimi-
dade do processo politico, o Estado moderno constitucional deve adotar
mecanismos dc controle com vistas a promover a adequagio do desempenho
das fungdes politicas relativas ao output as exigéncias da sociedade.

Aproveitando o modelo concebido por ALMOND ¢ POWELL (1972),
convém destacar as principais categorias de output e suas disfungbes, tendo
em visia a cstabilidade e a eficicia do sistema politico.

A andlise da funcdo decisdo de normas, por exemplo, indica um ponto
disfuncional relevante que se refere ao préprio processo legislativo. Segundo
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0s autores retromencionados, “¢ da natureza do tradicionalismo resistir
idéia da decisdio de normas, uma vez que a mesma dd legitimidade
mudanga de normas”.

e oo

“Como conseqiiéncia, um dos mais importantes meios de mudanga da
estrutura politica ¢ da politica governamental nos sistemas tradicionais €
0 processo carismdtico que impde a mudanca. O constitucionalismo, por
outro lado, representa uma secularizagdo dos limites & aco politica e ao
poder politico, ou seja, as normas devem ser feitas de certas maneiras por
instituigoes especificas e dentro de certos tipos de limitagbes.”

Observa-se, pois, que a disfungdo € decorrente muitas vezes de interes-
ses especificos de grupos ou individuos que procuram institucionalizar pra-
ticas legislativas ao arrepio quer da racionalidade quer da vontade popular.

Segundo ALMOND ¢ POWELL (1972), existem na barganha politica
diferentes modos de interagio, visando a padroes especificos de manifesta-
¢io de interesses.

Assim, a decisdo de normas pode decorrer de: ““(1) integragdo acober-
tada pela agdo de agentes “econdmicos notdveis”, ou seja, o funcionamento
nos bastidores de poderosos interesses econdmicos; (2) uma grande coalizdo
(uniao) de coalizagdes centralizada no Executivo; (3) uma coalizdo de
grandes chefes; (4). soberanias independentes com esferas de influéncia™.
Isto caracteriza a grande possibilidade de ocorrer desvios de funcionamento,
o que indica a necessidade, para que o préprio sistema seja aceito pela
sociedade, de controles especificos.

Todavia, cabe destacar que o jogo democritico nio elimina as formas
extralegais na composigio politica dos interesses. Entende-se, no entanto,
que a dindmica politica ndo pode privilegiar o processo politico espiirio,
ou seja, ilegal ¢ ilegitimo, em flagrante agressiio aos intcresses da nacio-
nalidade.

A fungéo aplicagio de normas pode ser considerada, dentro do Estado
moderno, a partir de “organizaghes através das quais os dirigentes ou deci-
didores de regras buscam executar suas decisGes” (ALMOND ¢ POWELL,
1972).

Nesse sentido, os autores ora citados mencionam que “a teoria politica
moderna, seja democréitica ou marxista-leninista, tem-se preocupado com
o problema de tornar a burocracia instrumental para os partidos politicos
e responsiva a normas ideolégicas ao invés de se preocupar exatamente
em determinar o que ela é”,

Isto demonstra o predominio do cardter competitivo da ideologia nos
ultimos tempos, a ponto de influir substancialmente no desempenho da
burocracia. Esta constatagdo evidencia que os conflitos ideolégicos internos
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da burocracia, quando radicalizados, dificultam a capacidade de resposta
do sistema politico,

O aspecto ventiladp de condicionamento da burocracia ac desempenho
de partidos politicos permite cobservar que a fragilidade do sistema parti-
ddrio, isto é, quando ¢le “é incapaz de produzir uma lideranga estével e
unificada”, reflete-se no sistema politico. A burocracia, neste caso, passa
a ser alvo dos poderosos grupos de interesse que podem até “coloniza-la”,
visando ao atendimento de seus propésitos.

“Na Gra-Bretanha, por outro lado, a existéncia de dois partidos relati-
vamente unidos, alternando-se no controle do Parlamento e do Gabinete,
criou uma situagio em que a burocracia funciona como um instrumento
relativamente efetivo de aplicagdo de normas das agéncias politicas — Gabi-
nete, Partido Majoritario e Parlamento.” (ALMOND e POWELL, 1972).

O aparato burccrético exige, enfim, solugbes especificas que desenvol-
vam mecanismos equilibrados de formulagio politica. Isto significa adotar
recursos capazes de racionalizar o processo decisrio, que se efetiva, por
exemplo, pela formagiio de comités de assessoramento competentes para
estabelecer diretrizes povernamentais ne mais alto nivel.

Embora tenha sido tratada anteriormente, a fungao judicial tem reflexos
especificos dentro dos proprios limites do sistema politico, Este aspecto
evidencia a competéncia do Judicidrio como instrumento imparcial de con-
trole do poder politico, particularmente na sua dimensdo horizontal, con-
forme ora se analisa.

O principal viés, nesta particular fungdo, consiste no uso da estrutura
de “adjudicagdo de normas™ para validar, independentemente dos feitos,
das normas e dos valores, que regem a ordem social, percepgdes subjetivas
do fato politico. E, enfim, a desorientagdo teleolégica da estrutura burocrs-
tica responsdvel, em muitos momentos, por impasses no controle do poder
politico, potencialmente aptos a gerar situagdes de crise.

5.3. Hipoteses de crise

QO trato dos procedimentios refercates aos controles no sistema politico
privilegiou a distribui¢iio eqiiitativa do poder politico. E, portanto, sobre
a distribuicdo controlade desse poder no sistema politico que as considera-
¢Oes foram desenvolvides.

Também, aqui, é vilida a idéia de que as hipdteses de crise surgem
da incapacidade de o sistema politico atender &s demandas do meio ambien-
te. Ainda, as hipdteses de crise, no sistema politico, surgem de contrastes
cntre os detentores do poder,

Nio obstante algumas das hipdteses de crisc no sistema politico terem
sido tratadas quando do enfoque do relacionamento desse sistema com o
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meio ambiente, cabe dissecar as hipSteses de crise nos controles intra-6rgaos
e interdrgdos.

Uma constatagdo transparece neste ponto do trabalho: as hipbteses de
crise nesses tipos de controle estdo primordialmente relacionadas a eficicia
(propriedade que um sistema politico tem de adotar e executar, com pres-
teza, decisbes em resposta a demandas politicas) do sistema politico; sao
as chamadas hipdteses de crise de eficdcia.

As hip6teses de crise no curso do funcionamento do sistema politico
podem ser vislumbradas quando:

— o sistema deve fazer frente a mais problemas e questionamentos
do que aqueles a que é capaz de responder;

— o sistema n#@o consegue extrair de dentro de si mesmo ou do ambi-
ente recursos suficientes para seu funcionamento;

— o sistema nfio seleciona adequadamente as informagdes necessdrias
a0 seu funcionamento.

Passando aos controles intra-Grgdos, as hipdteses de crise, nos dife-
rentes detentores do poder, podem ser vislumbradas, principalmente:

— pelo alto grau de rotatividade na ocupagio de pontos burocriticos
em cada um dos detentores do poder;

— pelo alto nivel de dissenso entre os membros com poder de decisdo
em cada um dos detentores do poder;

— pelo alto nivel de dificuldades para tomar rdpidas decisdes no
dmbito de cada detentor do poder;

— pelo grau de comportamento desviante {(comportamento que confli-
ta com padrfes social ou culturalmente aceitos dentro de uma sociedade)
dos componentes das burocracias dos diferentes detentores do poder.

Em termos de controles interdrgdos, a questdo resume-s¢ 4 manutengio
ou nioc de um equilibric estivel no jogo politico entre os detentores do
poder. As consideragOes externadas observam esse jogo politico dentro das
condigBes tedricas ideais. Entrementes, passando-se 4 prética, o que se vé
sfio constantes transformacgdes do equilibrio estivel em equilibrio instdvel.
O problema estd necessariamente no nivel de exacerbag@o presente no jogo
politico. Quando esse nivel de exacerbacfio exirapola 0s canais institu-
cionais existentes, ocorre a crise. Melhor especificando, desaparece o
conflito institucionalizado e surge a crise.

Nesse quadro, as hip6teses de crise podem ser vislumbradas, princi-
palmente pelas seguintes evidéncias:

— baixo grau de integragio e cooperacao entre os detentores do poder;
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— alta cficiéncia- dos instrumentos criados internamente em cada
detentor do poder, visando & anulagio dos efeitos dos controles dos demais
detentores do poder sobre si (grau de independéncia de cada detentor do
poder);

— atuacéo dos detentores do poder em alic nivel de desobediéncia
is normas legais estabelecidas.

5.4. Administragdo da crise

As consideragbes sobre essa questio foram expostas de forma clara
quando do enfoque dos controles do sistema politico.

6. Consideragbes finais

As idéias aqui expostas procuraram transmitir os pontos essenciais &
compreensio e andlise de uma crise interna em um regime democrético,
Desses pontos, podemos inferir como aspectos fundamentais:

— a relagdo inversa que a crise mantém com ¢ fator tempo: quanto
mais aumenta © tempo para contornar uma possivel crise vislumbrada,
mais diminuem as possiveis opgOes de soluciond-las;

— o importante nfo ¢ conslatar a crise inlerna; o importantc € ante-
v&ia para eviiar a sua ocorrBncia.

[y -’

Esses aspectos conduzem & constatagdo do quanto é importante o
dominio de técnicas que permitam esbogar a evolugdo futura das realidades
internas e cxternas dos pafses, Dentre {ais técnicas, cabe destacar a técnica
de cendrios alternativos como instrumento metodoldgico de real eficécia
na avaliagio de problemas conjunturais potencialmente capazes de se
iransformarem em crises.

Consideradas as peculiaridades do Estado moderno, observa-se, também,
que as situagdes de crise ndo se resolvem, apenas, com o esforgo gerencial
de um dos segmentos dos Poderes Piliblicos. Ressaltem-se, a propésito, os
mecanismos de controle interérgdo que devem proporcionar harmonia 2
ractonalidade & gestdo dos negdcios do Estado. Essa constatagio deve, pelo
menos, estimular a reflexdo sobre as necessidades que a méquina estatal
tem, nos scus diferentes niveis estruturais, dc abdicar, “incontinenti”, as
praticas polftico-administrativas isoladas. Isto significa dizer que, na conjun-
tura hodierna, as agdes administrativas sap predominantemente integradas,
nio s6 a nfvel dos Poderes da Reptiblica, mas também em cada especialidade
neles existentes.

Registra-se, deste modo, um fendmeno relacionado com a percepcdo de
governantes e governados, uma vez que a crise resulta, em grande medida,
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da inobservincia de fatos elementares, intrinsecos & prépria natureza huma-
na, como, por exemplo, a necessidade de seguranga.

Trata-se, em suma, de captar os fendmenos préprios da sociedade
nacional e analisi-los & luz das experiéncias e das disponibilidades existen-
tes, de forma a antecipar, preventivamente, solugSes globais e corretas as
questdes emergentes detectadas.

Ainda, para tal desiderato seja factivel, torna-se importante a adequads
capacitaggo dos recursos humanos, visto que a abrangéneia ¢ a profundidade
da estrutura cognitiva desses recursos se refletem diretamente na qualidade
das andlises pertinentes oferecidas &s agdes decisérias do Estado.

Por fim, é apropriado lembrar o pensamento de Karl Deutsch (1979),
quando afirma:

“Quem quer que dirija 0s negécios de um pais tem de saber
como permanecer no seu controle; o que é a natureza bésica e
a presente situacdo do pafs ou organizagdo que e¢le estd contro-
lando; quais os limites e oportunidades dentro do seu meio, que
tem de enfrentar; e que resultados deseja obter. A esséncia da
arte de governo reside na combinagio destas quatro espécies de
conhecimento ¢ na agdo que as influencia.”
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I. Aspectos do Governo democradtico

Democracia e represeniacio politica constituem, na verdade, aspectos
do mesmo tema — o governo democrdtico — desde que, sendo imprati-
cdvel a democracia direta, no Estado contemporineo, governa o povo por
intermédio dos seus representantes, eleitos pelos cidadéos. Desde logo me-
recem exame trés quesides fundamentais, a saber: @) a definico de Povo,
como participante necessdrio no processo politico; b) a determinagio dos
6rgios do Governo que devam ser constituidos pela escolha popular;
¢) os sistemas de organizacio da representagio politica.
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Embora a Democracia seja, por definigio, 0 Governo da maicria do
Povo, é certo que este termo, para os efeitos aqui considerados, tem um
conceito especifico. Realmente, Povo pode significar a populagdo, como
dado meramente demogrdfico, expressio quantitativa dos habitantes de um
determinado pafs, ou elemento do Estado, a representar a sociedade huma-
na, politica e juridicamente organizada, formada por todos os individuos,
nacionais ¢ estrangeiros, fixados em um territério delimitado e sujeitos ao
poder piblico embora titulares de direitos civis essencais ¢ que séo os
concernentes & vida, & liberdade e A propriedade, porque inercntes & per-
sonalidade do Homem.

Todavia, mesmo quando se¢ trata de Governo democrdtico, o vocébulo
Povo tem uma acepgdo bem mais restrita, reservado apenas ac conjunto
dos cidaddos, isto é, dos nacionais do pais que, nos termos do ordena-
mento juridico, sejam os portadores dos direitos politicos em sentido estri-
to, ou mais precisamente, dotados da capacidade eleitoral ativa e passiva
— o jus sufragii e o jus honorum — alids nem sempre coincidentes. A
representacdo politica, portanto, hd de ser organizada com base nas mani-
festagBes desse corpo selecionado de individuos, mais ou menos amplo,
que se supbem aptos para fielmente exprimir a vontade nacional, ou seja,
a vontade de toda a sociedade politica, de toda a Nagdo, na sua variada
composigio cultural.

A segunda questdo consiste em determinar, na Democracia, quais os
membros do Governo que devam ser escclhidos pelo sufrdgio popular.
Admite-se como Governo, o complexc limitado dos érgdos dirigentes do
Estado, dotados dos poderes de organizé-lo, pela Constituigio, e de esta-
belecer as normas reguladoras da vida social, assegurando o seu império,
identificando as fungdes legislativa, jurisdicional e administrative, segundo
a cldssica teoria da divisdo do poder piblico. Em principio, € suficiente
para caracterizar a Democracia a eleigdo dos legisladores, ou methor, dos
membros do Parlamento e, nos sistemas presidenciais, também dos chefes
do chamado Poder Executivo, que muitas vezes acumulam a fungdo supe-
rior da chefia ou representagdo do Estado, inclusive nas suas relagbes in-
ternacionais. Em alguns paises, porém, sdo ainda eletivos cargos de menor
categoria da Administracdo Piblica e de magistrados togados, participan-
do imediatamentc os cidedios da fungdio de julgar, como jurados.

A outra questdo, igualmenie complexa, € a relativa aos processos de
constituicio da representagdo politica, abrangente dos vdrios modos de
manifestagio popular pelo voto — cleiciio direta ou indireta, pelo prin-
cfpio majoritdrio ou da representagdo proporcional das diversas corren-
tes de opinido, com sufrégio universal ou restrito, voto secreto ou des-
coberto, simples ou mfltiple etc. — que qualificam os diferentes siste-
mas eleitorais.

Mas a finalidade determinante desses sistemas hi de ser, necessaria-
mente, a de assegurar a aufenticidade da representagio politica, esta con-
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siderada, por sua vez, sob dois aspectos principais: pelo primeiro, é apre-
ciado o aspecto substancial da representagiio, o que faz supor a integragfio
de todos os segmentos da sociedade politica e exige uma razodvel identi-
dade entre a cidadania ¢ o Povo, de modo a que a vontade manifestada
realmente traduza a pluralidade de sentimentos, reivindicagGes e ideais de
todos os individuos membros da comunidade nacional; o outro aspecto
& o referente 3 autenticidade formal da representagio politica, relacionada
com a organizacio juridica do sistema eleitoral e a execugio das suas nor-
mas, compreendendo a qualificagio dos eleitores, o registto de candidatos
e os procedimentos de votagio e apuragdo das eleigles. E esse, exatamen-
te, o campo reservado & Justica Eleitoral, que corresponde a um dos siste-
mas de controle na constituicdo da representagdo politica e cujo antece-
dente histérico é o instituido na Inglaterra, por Disraeli, na segunda meta-
de do Século XIX.

11. Nascimento e evolucido da Democracia nas antigas comunidades

Para que seja possivel avaliar a importincia de cada uma dessas
questfes, cumpre oferecer um breve retrospecto da formagio da Demo-
cracia.

E facil imaginar que nos mais simples e rudimentares grupos huma-
nos houvesse predominado a vontade dos individuos mais vigorosos e
mais decididos, imposta aos demais pela superioridade fisica, pelo poder
material. Na verdade, seguindo as informagBes que nos sdo transmitidas
pelos cientistas sociais, o governo democrdtico é contemporéneo de certos
agrupamentos humanos primitivos, pela presenca de uma vontade cole-
tiva conscientemente valorada e organizada. Assim € que as comunidades
gentilicas da América ¢ da Europa, precedentes do préprio Estado, jd
praticavam a Democracia na sua forma mais pura, mediante a participa-
cdo direta e igualitiria dos seus membros, quer nas assembléias gerais,
quer pela eleigio dos titulares dos demais érgdos, que deveriam exprimir
a vontade de todos, na paz e na guerra.

Temporariamente substituidos pela monarquiz ou pela aristocracia,
em algumas dessas comunidades, reaparecem o©s governos democraticos
nas antigas cidades do mundo helénico, em que Aristdteles j& distinguia
as trés funcdes bdsicas do Estado: a deliberativa, pelos poderes normati-
vos da elaboracdo de leis e tratados, da aplicagdo das sanc¢bes penais mais
graves ¢ de fiscalizacdo das contas dos agentes piblicos; a administrativa,
a cargo da magistratura, esta formada por vdrias categorias de funciond-
rios, incumbidos de muitas das atribuigdes atualmente conferidas ao Poder
Executivo; a judicidria, desempenhada pelos diversos tribunais destinados
ao julgamento das vérias espécies de delitos.

Os estudiosos da organizacio dessas antigas cidades gregas tém acen-
tuado que a democracia foi restaurada, precisamente, como reago as formas
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degeneradas da monarquia ou da aristocracia, como sejam a tirania e a
oligarquia, esta designada como o governo dos ricos, em beneficio exclusivo
dos seus interesscs pearticulares. Mas Aristdteles também advertia contra os
maleficios da demagogia, assim considerado o governo em que dominavam
as multiddes dos pobres e mendigos. Por isso admitia uma outra modali-
dade de sistema politico, a repiiblica, em que eram combinados os elementos
da aristocracia ¢ da democracia. Sustentava, entdo, os dois principios car-
deais, insepardveis do governo democrdtico: o da liberdade, inerente a
Justica, e o da igualdade, coroldric do primeiro. De acordo com esses
principios, em sintese, todos os cidaddos, iguais em direitos, mandam e
obedecem, s#o eleitores e elegiveis, escolhendo pelo voto os membros das
magistraturas administrativas e judicidrias, sempre tempordrias e cujos
membros devem responder por seus atos ante as assembléias populares.
J4 acentuava, porém, a dificuldade para estabelecer ou reconhecer a igual-
dade entre todos os cidaddos, afirmando que enquanto os partidédrios da
demacracia entendenm cama justa e legitima o decisin da maeioria, os fave
raveis & oligarquia, ao contrério, pensam que a justica ndo dispensa a
vontade prevalente dos ricos, em todos os negdcios pdblicos.

Depois de governados pelo sistema mondrquico, mesclado com o pro-
cesso democritico e tendo como autoridade saliente a figura do rei, ou
rex, predominou entre Os romanos a constituigdo militar, marcada pela rigi-
da organizagido do povo, constituindo as assembléias, os comicios, as cdrias,
apenas os jovens guerreiros ¢ que formavam o corpo politico — o populus
romanus quiritium — e que abrangia, exatamente, segundo lhering, a
milicia em armas, o exército em assembléia, Com a Repiiblica, acentuou-se
a democratizacdic do governo, participando os magistrados eleitos da majes-
tade do povo romano, por tempo determinado. Os poderes da realeza foram
sendo gradualmente transferidos ao consulado, ainda érgdo democrético, ¢
somente o ditador, extraprdindria e temporariamente, assumia o poder equi-
valente ao do antigo rei. Embora governassem os nobres patricios, funda-
dores do Estado romano, registrou-s¢ a progressiva ascensdo das populaghes
procedentes das cidades vizinhas ¢ submetidas a Roma, formando a plebe,
cujos magistrados passaram a constiluir o iribunato, irresponsivel ¢ invio-
ldvel, protetor dessa classe social.

Os romanos limitavam i cidadania a capacidade de exieriorizagio da
vontade, prépria da pessoa natural e essa vontade comum subordinava a
vontade individual, dando origem ao conceito de Estado — comunidede
politica, superior € inconfundivel com os seus drgaos colegiados, como o
Senado e a Ciria. Aquela vontade coletiva é manifestada pelo instituto da
representagio, sendo esta conferida ao cidaddo investido nos referidos Srgfos.

Com Otdvio comegou ¢ Império, a quem o Senado conferiu os tHtulos
de Augusto, Cesar ¢ Pai da Pdtria. Acumulou em sua pessoa os poderes
dos magistrados, inclusive o tribunicio, sem quc fosse plebeu. Toda essa
forga politica e mais o titulo dc imperator, de origem militar e concedido
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aos generais vitoriosos, foram transferidos aos seus sucessores. Gradativa-
mente foram sendo suprimidos os poderes pertencentes aos Orgdos repu-
blicanos e eliminada a interven¢do dos cidaddos na elaboragio legislativa,
reduzindo-se a atuagfo eleitoral, nos comicios, & aclamag@o dos magistrados
apresentados pelo Imperador. O Governo se tornava penamente absoluto,
reconhecendo os textos de Ulpiano: quod principi placuit legis vigorem habet
— o que agrada ao principe é lei. Essa [Srmula, assinalam os escritores,
comporta a idéia da soberania exercida por um chefe tinico, que € o signo
da monarquia. Tal como na monarquia romana, dos tempos mais recuados,
também o Império fora, inicialmente, um Governo eletivo. Escolhido Impe-
rador por um perfodo de dez anos, obteve Otdvio, por trés vezes, a sua
recondugdo. Embora respeitada uma certa ordem hereditdria, a designagio
dos seus sucessores era formalmente confirmada e renovada por senatus-
consulto especial. Os poderes do governante eram especificados em ato
imperial a lex imperii, que no Digesto e nas Institutas de Justiniano se
chamava lex regia. Essa aparente base eleitoral ainda persistiu, por algum
tempo, retendo o Senado, apenas de direito, o poder de nomeagio do
Imperador e a representagdo do povo. Afinal, sob Constantino, o governo
romano se transformou, de fato e de direito, em uma monarquia absoluta
e hereditiria.

O que convém sublinhar é que dos governos democraticos grego e
romano, mesmo nas fases de maior prestigio, ndo participavam todos os
individuos integrados nas comunidades. Dos direitos politicos certamente
estavam excluidos os escravos que, em determinadas épocas, em niimero
superior ac dos homens livres, contribuiam com seu penoso trabalhe para
a riqueza comum. Além disso, também se sabe que a exigéneia de um
rendimento minimo ou de propriedade — o censo — reduzia ainda mais
o contingente de cidaddos politicamente ativos. Tratava-se, portanto, de
uma democracia ainda restrita.

I11. A Idade Média e os precedentes do constitucionalismo moderno

Como observou JELLINEK, a queda do Império romano foi marcada
pela pulverizagio do poder politico, desaparecendo o préprio direito pdbli-
co, baseando-s¢ a administragdo feudal em elementos arbitrdrios e patrimo-
niais. O monarca que governou o vasto Estado, sediado em Roma, dotado
de poder supremo e contralizado, é entdo substituido pelos senhores e
principes, situados na chipula de diferentes classes sociais, coordenadas e
hierarquizadas por regras convencionais. As relagbes entre esses titulares
do poder de supremacia territorial ¢ seus siditos eram reguladas pelo
Direito Privado. Mas as instituigdes democrédticas permaneceram, ndo s
nos denominados povos bdrbaros, como os germanos, mas igualmente em
muitas das comunidades locais, resultantes da desagregagio do Estado roma-
no, com vestigios dos seus antigos municipios, organizados com a partici-
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pagiic popular em seus Grgaos. Sac exemplos dessa comunidade as cidades
livres da Alemanha, as comunas francesas, as municipalidades espanholas,
os conselhos de Portugal.

Todavia, dessa dispersic do poder piblico ressurgiu, lenta mas con-
tinuamente, movimento oposto, da sua centralizagio, em proveito do poder
real. Esse progressivo fortalecimento da monarquia vencia a opresséio dos
senhores territoriais, despontando as figuras lenddrias dos reis justiceiros,
garantindo a paz social, pela jurisdigio. QOutras vezes, porém, a vitbria
favorecia os barfes feudais em detrimento do poder real, e foi dessas
constantes disputas entre a monarquia e a aristocracia que resultaram os
documentos mais notdveis, limilando o arbitrio politico, como os forais
espanhdis de Ledo e Aragio e a famosa Magna Carta do rei inglés Jodo
Sem Terra que, no dizer de Segundo V. Linares Quintana, representaram
©s mais préximos antecedentes do constitucionalismo moderno.

Todavia, a nota mais importante é a de que, enquanto na Europa
continental prevalecia a tendéncia da unificacio politica, acentuando o
absolutismo monérquico, na Inglaterra, a partir do Século XIII, com Eduar-
do I ¢ até mesmo contra ele, sob a influéncia do seu tio, o conde Simon
de Montfort, comegou a se firmar o poder do Parlamenio. Orgio colegiado,
na sua origem integrade pelos conselheiros do rei, ja entio reunia ndo sb
os representantes da nobreza, mas também os da classe média rural e urbana.
Inicialmente participando, com os lords, dos negécios piiblicos, sobretudo
para legitimarem o podet impositivo monérquico, esses representantes da
incipiente burguesia inglesa, como homens comuns, formaram o ramo parla-
mentar preponderante ¢ democréitico. Pois é certo que, progressivamente,
no decurso de prolongado periodo de sangrentas revolugdes, a Cdmara dos
Comuns absorveu as atribuig@es legislativas e administrativas do rei e assu-
miu o governo nacional da Inglaterra.

Foi justamente essa organizagdo politica, completada pelos o6rgios
judicidrics, constituidos pela Cdmara dos Lords e pela magistratura inde-
pendente, a descrita por Montesquieu, na sua célebre obra do século XVII,
De L'Esprit des Lois, fundamentando a doutrina da divisdo do poder ptibli-
co, acolhida e aplicada pelos revoluciondrios franceses e norte-americanos.
Doutrina que, apoiada no dogma da soberania popular e nas declaragdes
dos Direitos do Homem ¢ do Cidaddo, do século seguinte, fundou o Estado
de Direito, ¢ Estade Democrético, enfim.

Contudo, a magnifica Democracia americana, alids nascida com os
peregrinos ingleses despmbarcados em Plymouth, comprometidos com o
Mayflower Compact de 1620 ¢ que deslumbrara Alexis de Tocqueville,
ainda convivia com a escravidio negra. Na Franca, por outro lado, a
Constituicio do ano VII (1799) instituira um complicado processo eleito-
ral, em trés graus, que praticamente subtraiu dos cidaddos o direito de
escolha dos deputados. Mais adiante, manifestou-se o surpreendente rctro-
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cesso as instituigdes romanas imperiais, com Napoledo Bonaparte como
Primeiro Consul, de titular de mandato decenal & vitaliciedade e, depois,
a Imperador dos Franceses. Apesar disso e da posterior restauracdo da
monarquia, j4 havia uma nova protagonista nas disputas pelo poder poli-
tico: @ classe burguesa, fortalecida pelo desenvolvimento do coméreio e da
inddstria e pela legislagdo revoluciondria, com o Cédigo Civil qualificado
como o estatuto dos proprietirios, credores ¢ patroes.

Mas os principios da liberdade, igualdade e fraternidade, insistente-
mente proclamados, ainda ndo alcangavam a massa do Povo e as miserdveis
condicbes de trabalho do operariado alimentavam o comunismo de Marx
e Engels. O século XVIII também ficou marcado pelos movimentos revolu-
ciondrios ¢ pelas rea¢hes violentas. Contudo, e nio obstante esses episé-
dios, entre o capitalismo impiedoso e o socialismo radical e totalitario,
com avangos € recuos, prosperava o liberalismo politico, neutralizando ou
abolindo as graves injusticas do liberalismo econdémico. Com o progresso
cultural e a ampliagdo do sufrégio popular, beneficiando todas as camadas
sociais, crescia, revigorada, a forca irresistivel da Democracia.

IV. Breves iracos da formacdo do governo democritico no Brasil

Embora as cortes portuguesas, formadas pela nobreza e pelo clero,
j4 no século XIXI, também acolhessem os chamados Procuradores dos Con-
selhos Municipais — havidos como representantes do Povo —, & certo que
essa semente ndo germinou, como na Inglaterra, para produzir a sua vigo-
rosa ¢ democrética instituigdo parlamentar. Em Portugal, o absolutismo
monérquico nao foi substancialmente afetado, pelo menos até o inicio do
século XIX. Do ilimitado poder real, fundido com o poder territorial dos
concessiondrios de terras, sob o regime das sesmarias, nasceu o poderoso
estamento politico-burocrdtico que se estendeu sobre o Brasil colenial, tdo
bem descrito por Raymundo Faore e Helvécio de Oliveira Azevedo, em
trabalhos recentemente publicados.

Sem se identificar com o feuvdalismo ou pelo predominio de uma classe
determinada, caracterizava o regime um sisterna fiscalista de monopélio de
tadas as atividades econdmicas e sociais, sob a permanente ¢ rigorosa supe-
rintendéncia do Rei, que governava com a imensa ¢ opressiva comunidade
dos seus agentes, organizada por uma complexa e minuciosa rede de nor-
mas, elaboradas pelos dedicados legistas da Coroa. No Brasil colonial, ape-
nas nos governos municipais — dispersos pelo seu extenso territbrio e
na maioria paupérrimos — havia cargos piblicos providos pelo processo
eleitoral, alids, inteiramente dominado pelos chamados homens bons, que
eram os proprietarios locais, excluidos nao s6 os escravos, mas também os
que exerciam o trabalho bragal, embora livres. Como acentua Faoro, nem
mesmo © vereador municipal alcangava tal dignidade sem a concessBo
daqueles homens mais proeminentes. A eleigdo permanecia restrita aos
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grupos minoritarios, rigidamente circunscritos a camadas tradicionalmente
limitadas.

Esse sistema, impermedvel a qualquer inovagdo, no campo politico ¢
social, somente veio a ser abalado pela influéncia da Revolugdo Francesa,
realmente avassaladora, manifestada na Espanha, gerando a Constituigdo
liberal de Cadiz de 1812 e, em terras poriuguesas, pelos movimentos
sediciosos de Pernambuco e da Bahia, bem assim pela Revolugdo do Porto,
em 1820. Aqui, pressurpsamente, promoviam-se em 1821 as primeiras elei-
¢Oes gerais do Pais, restritas A escolha dos Deputados brasileiros as Cortes
de Lisboa, que deveriam adaptar a nova Constituigdo de Portugal as suas
col6nias. Mas clei¢do indireta ¢ em vidrios graus, como convinha: os cida-
déos residentes nas freguesias designavam os compromissérios, estes os
eleitores de pardquia, que escolhiam os da comarca e que, finalmente, ¢le-
giam os Deputados. Com esse processo, diz Afonso Arinos de Melo Franco,
“verificavam-se uma série de depuragdes que iam elevando o nivel social
dos escolhidos. Recrutava-se, assim, a classe dos eleitores paroquiais entre
0s grupos mais seletos da populagdo”. No mesmo ano, amedrontado e
coagido, D. Jodo VI mandou observar a Constituigdc espanhola, que sole-
nemente declarara que a soberania pertencia & Nagio e que exclusivamente
a esta competia o poder de estabelecer as suas leis fundamentais. .. O ato
foi mais tarde revogado.

Entrementes, e com aparente sinceridade, D. Pedro aceita os movi-
mentos liberais ¢ ao chegar a Vila Rica, em 1822, exige que lhe seja
reconhecida a autoridade de regente constitucional. Depois, organiza o
Conselho de Procuradores-Gerais do Brasil, como embrido do futurc Parla-
mento, mas em seguida volta atrds. Isso porque, mesmo antes da Indepen-
déncia, acolhendo iniciativa da Cimara Municipal do Rio de Janeiro, con-
vocara a Assembléia Nacional Constituinte, também formada por eleigio
indireta, essa em dois graus e segundo as instrugdes expedidas por José
Bornifdcio. Nas clei¢bes primdrias votavam os analfabetos, mas nfo os assa-
lariados — fato que bem exprime o persistente desprezo pelo trabalho.
Dos cem constituintes eleitos, 47 cram doutores em Coimbra, na maioria
bacharéis em direito, 19 eram padres, dos quais um bispo e 6 eram oficiais
das forgas armadas. Dessa centena de Deputados, apenas 83 assumiram
suas funcoes.

Posteriormente, em 1823, ji dissolvida aquela Assembléia pelos canhdes
imperiais, D. Pedro resolve outorgar a nossa primeira Constitui¢do, de
acordo com o projeto que mandara elaborar. Ainda dessa vez aceitou suges-
tao da Cémara Municipal do Rio de Janeiro, que havia aberto ao pidblico
dois livros para que fossem registradas as opinides favordveis ou ndo
providéncia em causa, dispensando a convocagio de nova Assembléia.
Decorrido o prazo de duas semanas, o livro com as manifestagbes de apoio
apresentava quarenta péginas de assinaturas, enquanio o outro estava em
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branco. Narra Afonso Arinos de Mele Franco que o Imperador tomou esse
pronunciamento local como se fosse um plebiscito nacional — presungao
fortalecida pela adesdao da maioria das Camaras do sul do Pais, com as
quais as comunicagbes eram mais fdceis, 4 tese do juramento imediato da
Constitui¢do.

Na Carta assim imposta e jurada, D. Pedro | se declarava representante
da Nacao, pela graga de Deus ¢ undinime aclamagdo dos Povos, dividindo
essa representagdo com a Assembléia Geral, esta como delegada do Poder
Legislativo. Como Chefe do Poder Executivo e delegado exclusivo do
Poder Moderador, competia-lhe nomear um ter¢o dos Senadores, todos vita-
licios, escolhendo-os da lista dos eleitos nas Provincias, dentre os cidaddos
que tivessem os rendimentos anuais especificados, mantida a eleigdo indi-
reta dos demais Senadores e dos Deputados gerais e provinciais. As eleigbes
primdrias se realizavam nas paréquias, escolhendo os cidadaos, como
votantes, 0s que, como eleitores provinciais, elegiam os parlamentares —
todos eles, votantes, eleitores e parlamentares, sujeitos ao censo.

Conforme a exposigio de Helvécio de Oliveira Azevedo aqui segui-
da, o rigido controle do processo eleitoral jd era exercido pelas juntas de
qualificagdo, inicialmente constituidas pelo juiz de paz, pelo delegado de
policia e pelo vigdrio — o primeiro supostamente representando o Povo,
o segundo o Governo e o iltimo como &rbitro, neutro, portanto, embo-
ra todos eles, indistintamente, apoiassem o sistema estabelecido. Ao juiz
de paz, na verdade, sempre coube a funcdo de ditar a orientagao politica,
ao sabor dos interesses do regime dominante. Ao demais, ¢ certo que des-
de o Cédigo Criminal de 1832, a Justica fora subjugada & vontade dos
governantes.

Nas listas dos votantes eram facilmente incluidos nomes ficticios ou
de pessoas falecidas, naturalmente excluidos os adversdrios. Daf a mobi-
lidade do contingente desses cidaddos, defeito que somente veio a ser
corrigido ao fim do Império, pelo Decreto Legislativo n.° 3.029, de 9 de
janeiro de 1881 — a denominada Lei Saraiva. Muitas vezes a junta de
qualificagdo se convertia em mesa de votagdo que, sem prévia inscrigio
eleitoral, recebia os sufrdgios., Muito embora as suas decisdes comportas-
sem reexame pelos Tribunais de Relagdo, a inocuidade dos recursos era
a regra geral. A auséncia de registro prévio, quer dos Partidos, quer can-
didatos aos cargos eletivos, favorecia ainda mais a fraude, largamente
disseminada.

A apuragio dos votos igualmente possibilitava a manipulacio dos re-
sultados eleitorais, principalmente quando esse trabalho era desempenha-
do cumulativamente com o da qualificacio dos votantes. Também nas
elei¢des secunddrias preponderavam as anulacdes arbitrarias dos sufragios,
alterando as autoridades policiais a estatistica dos escrutinios. Ainda in-
forma Helvécio de Oliveira Azevedo no afi de agradar o Governo, nio
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raro os eleitores entregavam atas em branco, por eles assinadas, resol-
vendo-se as elei¢Ges nos gabinetes dos Presidentes das Provincies.

A par disso e nos termos do art. 21 da Constituigio, competia ao
Poder Legislativo a verificagio dos poderes dos seus membros, vale dizer,
exercer o controle final sobre o processo, diplomando apenas os que, dis-
cricionariamente, fossem considerados efetivamente eleitos. Na Inglaterra,
esse sistema protegia 0 Parlamento, contra as interferéncias do Rei; aqui,
ao contrério, era aplicado para submeter o 6rgdo legislativo aos interesses
do Poder Executivo.

Nao se poderiam negar, certamente, a cultura, a honradez e o patrio-
tismo de grande nimero de homens pidblicos que, nessa fase histérica,
defendiam os superiores interesses nacionais. Muitos foram os que, como
politicos, patlamentares e adminisiradores, preocupavam-s¢é com o desen-
volvimento econbmico e social do pais e com a autenticidade da repre-
sentagdio politica. Testemunham esses louvdveis propdsitos os intensos de-
bates parlamentares ¢, sobretudo, as diferentes reformas promovidas na
legislagdo eleitoral,

Uma dessas reformas foi a introduzida pelo Decreto Legislativo n.°
B42, de 19 de setembro de 1855, que substancialmente alargou os casos
de incompatibilidade eleitoral — tema amplamente debatido no Parla-
mento. Como a lei atingisse os membros do Poder Judicidrio, observou
Zacarigs que ndo se deveria temer os magistrados na polftica, mas sim
os Deputados sem emprego, em busca de cargos piblicos. E acrescentou:
néo basta impedir que os juizes se tornem Deputados, o que mais impor-
ta € evitar que os Deputados se convertam em magistrados. A providén-
cia de maior relevancia foi a da instituicdo dos circulos ou distritos eleito-
rais, em que foram divididas as Provincias, com a eleicgo de um Depu-
tado em cada uma dessas circunscrigdes, O Marqués do Parand, chefe do
Ministério, sustentava com entusiasmo as vantagens desse sistema: “Faci-
lita-se a representagéo de todas as opiniBes existentes no pais. As maio-
rias provinciais sufocam hoje as maiorias locais. Uma opinidio pode domi-
nar na maioria de uma Provincia, mas nfo dominat em tais e tais loca-
lidades em que universalmente se adere a outra opinifo.” Qutros, porém,
como Euclides da Cunha, criticavam os vicios mais profundos da organi-
zagdo nacional, clamando por alguém que, “sondando o sentimento do
povo”, viesse despertar “o elemento progressista que tombara na sanguei-
ra de revoltas infelizes”, mediante partidos “dotados de contetido ideol6-
gico que ndo estivessem tdo desligados da vontade social como os partidos
liberais e conservador aquela época, pois entfo a forga destes vinha das
suas vinculagdes com o Imperador”. No mesmo sentido a opinido de
Bernardo Pereira de Vasconcelos: “Nfio vejo como o projeto poderd reme-
diar os vicios das eleigbes, os quais nfo sdo atacados em sua causa e
origem, O governo € o subornador-mor, é quem transforma as eleigdes,
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€ quem priva o cidaddo do direito do voto.” A lei foi aplicada uma tnica
vez sem reduzir o poder territorial dos senhores locais e em prejuizo dos
“chefes de nivel superior dos partidos, o que acarretou a quebra da dis-
cip.ldina partiddria”. Para os governantes, pois, a experiéncia fora altamen-
te danosa.

Com o Decreto Legislativo n.° 1.082, de 18 de agosto de 1860, foi o
distrito eleitoral alargado, para comportar a eleicio de trés Deputados.
Novo insucesso, todavia — friza Faoro —, no declarado propésito de se
evitar “as CAmaras uninimes”, ji que continuara a oposigio, entfio liberal,
com escassa representagdo. Outra tentativa malograda foi a baseada no
Decreto Legislativo n.° 2.675, de 20 de outubro de 1875, também des-
tinado a aprimorar a representacdic legislativa e que ampliou o distrito
eleitoral para toda a Provincia, instituindo uma lista de candidatos & depu-
tacdo, mas recaindo a votagio em apenas dois tercos deles, a fim de que
o outro ter¢o coubesse #s minorias. A lei nfio resistiv 3 fraude, como
explica Victor Nunes Leal: “Nao hesitaram (...) os entendidos na mate-
matica eleitoral em lan¢ar mio do rodizio para burlar a Lei do Tergo:
revezando 0s nomes dos candidatos nas cédulas, mediante célculo prévio
do mimero de eleitores de cada partido, lograva a maioria suprimir a
representaciio minoritdria, ou reduzi-la abaizo do tergo legal”. Aos demais
“continuou em vigor o precdrio processo de apuragfio, entregue a Grgios
politicos, desde a mesa clettoral da paréquia até, na dltima etapa, 3s
cAmaras legislativas”.

Ainda uma referéncia & Lel Saraiva, de 1881. Sob a sua regéncia,
com o titulp eleitoral e embora fosse descoberto o voto, realizaram-se as
eleicbes mais honestas do Império — e eleigGes diretas! Mas ainda escla-
rece Victor Nunes Leal: apesar desses avangos, principalmente com a
maior interferéncia das autoridades judicidrias na qualificagio e na fase
final da apuragio, os efeitos benéficos dessas vantagens foram reduzidas
“pela dependéncia politica dos juizes municipais e mesmos dos juizes de
direito”. O sistema, em suma, continuava o mesmo, descrito por Nabuco
de Aradjo, com estas exptessivas palavras: “O Poder Moderador poede
chamar quem quiser para organizar Ministérios; esta pessoa faz a eleicdo,
porque ha de fazé-la; esta eleicio faz a maioria™,

V. O sistema politico-eleitoral na Repiiblica sob a Constituicio de 1891

Na Repiiblica sobreviveu o sistema dos distritos eleitorais. Com a
descentralizagao politica, decorrente da Federagdo, modifica-se o processo
das eleigbes, mas ainda sem o apetfeicoamento da representagio popular,

O fortalecimento dos Estados faz crescer o domfnio da classe dos
grandes proprietdrios territoriais e melhor se define o regime oligdrquico.
Depois da influéncia militar, com Floriano Peixoto, acentua-se a do coro-
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nelismo da famosa Guarda Nacional — institui¢Ao nascida no Império e
consideravelmente desenvolvida no periodo republicano. Os senhores ru-
rais impdem sua vontade, personificada pelo coronel latifundidrio que
ora se elege deputado e passa a viver nas capitais, abandonando as ativi-
dades agricolas para usufruir da fungio pablica garantida, ou permanece
no seu meio, elegendo a parentela ou os amigos para os Orgdos legislati-
vos. Como chefe local da coligarquig, é o grande patriarca, ou anjo da guar-
da dos correligionérios, o doutor, o orador, o festeiro das igrejas e, se ndo
estd na oposigdo, € 0 homem do Governo que, como parte da barganha
acertada com os conquistadores do Poder Executivo, federal ou estadual,
manobra os aparelhos administrativo e judicidrio.

O sistema ndo excluia outros comandos superiores ¢ mais extensos
das liderancas estaduais, geralmente nas maos dos préprios Governadores
dos Estados e nem mesmo dispensava outros subsistemas, dotados de carac-
risticas proprias, em fungio de diferenciados estégios culturais — todos
manipulendo os resultados eleitorais, de acordo com os seus préprios
interesses politicos.

A assim chamada politica dos governadores, que também assegurava
o controle das eleigbes federais, era executada com base na Lei n.° 35, de
26 de janeiro de 1892, que mantendo o critéric da votagiio nos distritos,
apurada pelas respectivas juntas, dispunha o seguinte: “Da ata geral da
apuragio de quaisquer eleigbes serdo extraidas cépias necessérias as quais
depois de assinadas pela junta apuradora, serdo remetidas: uma ao Minis-
tro do Interior, tratando-se de eleigio no Distrito Federal, ou a0 Gover-
nador, nos Estados, uma & secretaria da Camara ou do Senado e uma a
cada um dos eleitos, para lhes servir de diploma (...)" (grifou-se). Explica
Helvécio de Oliveira Azevedo: assim, como o diploma simplesmente consis-
tia na copia da referida ata geral e considerando que, devido & fraude, o
nimero de eleitos e diplomados geralmente superava o das vagas, adotou-se
como norma ndo escrita, depois incorporada & Lei n° 1.269, de 15 de
novembro de 1904, a de se presumir legitimo “aquele que é expedido pela
maioria das jumtas apwradoras”. Dada a obscuridade do enunciado pela
regra, foi instituido um mecanismo de verificagdo de poderes, pelo qual a
Camara dos Deputados, na sua sessio preparaidria, fazia a triagem dos
eleitos, apenas empossando aqueles apoiados pelos Governadores. Com
esse ardiloso processo executado por aquele 6rgdo legislativo, permitindo
a degola dos indesejados, instaurou-se um periodo de dominio dos Estados
de S@o Paulo e Minas Gerais, aquele depois aliado ac Rio Grande do
Sul, restando para as oligarquias dos outros Estados a alternativa de aceitar
a shuagdo ou sujeitarem-se 4 intervencdo federal, nos caesos de maior
resisténcia.

Ainda a respeito desse processo de depuracdo, este ilustrativo texto
de Victor Nunes Leal: “Conta-se que Pinheiro Machado respondera certa
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vez a um jovem correligiondrio de fidelidade duvidosa: “Menino, tu nio
serds reconhecido por trés razoes. A terceira ¢ que nao foste eleito.” A
anedota, verdadeira ou ndo, revela que o ndmero de votos depositados nas
urnas era de pouca significagdo no reconhecimento, desde que houvesse
interesse politico em conservar ou afastar um representante. Mesmo porque
os processos de que usavam governo ¢ oposigio, na formagfio das mesas
eleitorais € na apuragéo dos votos, eram muito semelhantes”. Assim, rea-
firma Helvécio de Oliveira Azevedo, com o café-com-leite (a alianga Sdo
Paulo/Minas), “a cligarquizagio do sistema politico chegou ao climax: j4
n3o bastava eliminar, no interior dos Estados, através da verificagio de
poderes, as facgBes que se desaviam com a oligarquia dominante: agora
baniam-se, nos Estados, pelas intervengdes federais, pelo recrutamento, pela
verificagdo mesma e pelas bases de apoio do presidente, os préprios situa-
cionismos indéceis & vontade presidencial. Esta estrutura de poder que
subsistird até os ultimos dias da Repiblica Velha.”

Tanto quanto no Império, também na Repiblica houve repetidas
reformas no processo eleitoral, com a alegada intengdo do seu aprimora-
mento. O sistema continucu sendo o da divisde de cada Estado em distritos
eleitorais, formados pelos Municipios, destinados & eleigdo de trés Depu-
tados. As comissdes de alistamento — esie renovével, em cada eleigao —,
as mesas receptoras de votos e as juntas apuradoras eram constituidas,
a principio, sob a influéncia do Governo municipal. Pela Lei n.® 1.269,
de 1904 (Lei Rosa e Silva), foram introduzidas algumas inovacdes: o alis-
tamento passou a ser permanente; os membros da magistratura ja inte-
gravam os Orgdos de coleta e apuragao dos votos, mas ao lado dos maiores
contribuintes dos Municipios e de outros cidadéos, escolhidos pelos Verea-
dores, permanecendo nas juntas apuradoras os presidentes dos Conselhos,
Cémaras ou Intendéncias municipais. A Lei n.° 3.139, de 2 de agosto de
1916, a par de outras modificagdes, permitiv a alternativa entre o voto
secreto e o descoberto, na declarada expectativa de que fosse preferido o
segundo, ostensivo, como demonstracio de responsabilidade, do espirito de
afirmacéo e da coragem civica dos eleitores, posto que isso “os educaria
e lhes devolveria a capacidade critica, facilitando a fiscalizagéio das eleigSes
desde que o voto seria assinado e registrado™.

Pela mesma lei foi instituido o voto incompleio e o voto cumulativo.
Pelo primeiro, votava cada eleitor em o nimero de Deputados igual ao
dos que deveriam ser eleitos em cada distrito, menos um. Pelo voto cumu-
lativo, o eleitor concentrava em um sé Deputado todos os votos cabiveis
(cinco ou mais). A votago € procedida mediante cédulas envelopadas em
que o nome ou os nomes sufragados estdo impressos ou sdo escritos pelo
eleitor. A apura¢io das eleigbes para Deputados e Senadores & realizada
nas Capitais dos Estados — facilitando as pressdes dos Governadores.
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Leis posteriores aboliram as “malsinadas mesas de alistamento ou
qualificagdo” cujas atribuigSes foram transferidas aos magistrados, estabe-
lecendo o vofo secreto, sem opgio {Lei n.° 3.208, de 27 de dezembro de
1916, e Decreto Legislativo n.° 4.226, de 30 de dezembro de 1920).
O iltimo dos diplomas legais, nessa fase republicana, foi o Decreto Legis-
lativo n.° 18.991, de 18 de novembro de 1929, com novas regras sobre
os procedimentos de votagdo e apuragio, bem como a respeito de inele-
gibilidades.

Muito sz escreveu, neste Pafs, sobre as instituicBes politicas brasileiras,
do Império e da Repiiblica, que embora organizadas pelas Constituigbes
e pelas leis, incorporando o5 principios fundamentais dos governos demo-
craticos, eram inteiramente desfiguradas, na prdtica, marginalizando a gran-
de massa do povo, em proveito exclusivo da reduzida elite dirigente.
TAVARES BASTOS bradava, com a sua veeméncia: “Sim, hd uma coisa
que se esquece muito no Brasil: é a sorte do povo; do povo que ndo € o
grande proprietario, o capitalista riquissimo, o nobre improvisado, o bacha-
rel, o homem de posigdo. Fala-se todo o dia de politica, canta-se a liberdade,
faz-se de mil modos a histéria contemporinea, maldizse dos ministérios,
e evoca-se a constituicio do seu timulo de pedra. Ora-se a propdsito de
tudo, menos a propésita do povo. Escreve-se a respeito de Roma e Grécia,
dec Franga e Inglaterra; mas nio se escreve acerca do povo. Enviam-se os
sébios do pais a estudar a lingua dos autSctones, a entomologia das bor-
boletas e a geologia dos sertSes; mas nfo se manda explorar o mundo em
que vivemos, nio se observam os entes que nos rodeiam, niio se abrem
inquéritos acerca da sorte do povo”. E ao se referir as eleigbes do Império
e ao “‘nebulose futuro das instituigSes representativas”, protestava contra
a corrupgio politica que proliferava ‘“‘nessa atmosfera pitrida, sombria,
pesada, detestéivel, que se chama vida publica do Brasil”.

Para outros, como ALBERTO TORRES ¢ OLIVEIRA VIANNA, o mal
residia na propria esséncia dessas instituigSes, fundadas em modelos estran-
geiros e havidas como incompativeis com a realidade da vida social brasilei-
ra, sem divida desenvolvida por escassa populagfio, na sua maior parte dedi-
cada a uma agricultura primitiva, dispersa em um territério desprovido
dos meios de transporte e comunicagbes exigiveis pela sua grandeza fisica
e necessdrios para o adequado aproveitamento dos seus imensuraveis recur-
sos naturais. Interpretando esses sentimentos, j4 na Republica, OLIVEIRA
VIANNA reconhecia que ‘‘nunca tivemos governo verdadeiramente democré-
tico”, ao mesmo tempo em que condenava a excessiva prodigalidade com
que se utilizava do sufrdgio universal, pelo qual somente se impunha aos
candidatos aos cargos eletivos o requisito da maioridade — como se o
brasileiro fosse uma sésia ou um doublé do citizen briténico ou americano.
“Q que ¢é preciso — insistia — & preparar o eleitor para a democracia
¢ o povo brasileiro, o homem do povo, nunca pdde organizar instituigGes
sociais que o educassem na prética do direito do voto e na tradigio da
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escolha dos seus administradores e dirigentes, habituando-o a manejar esta
pequenina arma delicada: uma cédula de eleitor”. Por isso, propunha que
se restringisse o sufrdgio “ao cidaddo sindicalizado, ao homem que fosse
molécula de qualquer associagdo de interesse extra-pessoal — enfim, ao
cidaddo embebido, impregnado de uma aura qualquer de socialidade”.

Ainda segundo OLIVEIRA VIANNA, a primazia deveria ser conce-
dida a liberdade civil, garantindo-se o cidaddo contra o poder arbitrdric
das autoridades locais. Na Inglaterra — prosseguia — “a liberdade indi-
vidual foi conquistada antes dos direitos politicos — pelo habeas corpus,
pela aboligdo das prisSes por divida, pela garantia contra os abusos do
poder tributdrio, pela proibico da prisdo por tempo indeterminado, pela
inviolabilidade da correspondéncia, pela liberdade de imprensa e da palavra,
pela liberdade de culto, pelo direito de representagdo e de petigdo (...).
Sobre essas garantias € que o povo inglés assentou a sua organizagio poli-
tica por todos admirada”. Dai a necessidade imperativa de se assegurar o
primado do Poder Judicidrio, vinculado 4 protecdo das liberdades civis
contra os terriveis desmandos dos régulos municipais “eleitos ou nomeados
por investidura carismatica”, E salientava: “Hoje estamos, ainda, sob esse
aspecto, na mesma condi¢do em que estdvamos em 1843, quando Nabuco
de Araijo, em face do mesmo dilema, alertava: “Ou organizais a justica
puablica, verdadeira, real, completa, ou legitimais a vindita popular. Nio
tendes, pois, escolha: é preciso organizar a justica publica. Mas como?
Olhai a sociedade: o que vedes? Um longo hédbito de impunidade.”

VI — A criagido da Justica Eleitoral

Com a Revolugdo de 1930 se inicia, no Brasil, um significativo periodo
de nossa Histéria e ndio serd oportuna, aqui e agora, uma revisio dos
aspectos mais negativos do regime entio inaugurado, com a sua face de
autoritarismo, de violéncia e de injustigas, com sérios agravos i liberdade
individual e aos direitos do cidadao.

Mas ¢ inegivel que, com a radical substituigdo dos grupos dirigentes,
foram renovadas as institui¢des piablicas brasileiras e, além do acelerado
e fecundo desenvolvimento de todos os setores da economia nacional, é
assegurada uma expressiva valorizagiio do trabalho — e do trabalhador
de todos os niveis — com a conseqiiente ascensdo social do povo, na sua
concepgdo mais ampla e profunda.

Essa notével evolugio haveria de se refletir, sem didvida, no plano po-
litico e, mais precisamente, no Ambito do sistema eleitoral, com o inevitd-
ve_l prestigiamento do Poder Judicidrio. Nos periodos anteriores, como ja
foi exposto — a magistratura ndo esteve inteiramente ausente dos procedi-
mentos eleitorais. Mas vale recordar, com Faoro: “Enquanto outrora, em
116 comarcas do Império, num s6 dia, foram removidos 52 juizes de direito,
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no Rio de Janeiro, com'9 juizes, sete seriam afastados. O juiz de direito, no
sistema policial, tornava-se o fiscal das pressbes — dai o seu fastamento”.
Na velha Reptiblica, durante longo tempo, o magistrado era apenas um
dos membros das comissGes e juntas eleitorais, manobradas pelas autori-
dades dos Municipios e, mais tarde, quando lhe foi conferido maior poder,
permaneceu submetido aos caprichos dos governadores. E que, conforme
relata Victor Nuns Leal, as garantias constitucionais da vitaliciedade, ina-
movibilidade e irredutibilidade de vencimentos somente veio a ser estendida
aos jufzes estaduais tardiamente, gracas & jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Federal, acolhida pela Carta de 1891 com a Emenda de 1926. Ainda
assim, essas garantias hdo se aplicavam aos juizes temporérios, que conti-
nuavam “a mercé das exigéncias e sedugBes dos governantes menos ciosos
da independéncia e dignidade do poder judicidric®.

Afinal criada a Justica Eleitoral, pelo Decreto n® 21.076, de 24 de
fevereiro de 1932, conferiu-lhe o diploma todos os encargos relativos as
eleiges federais, estaduais ¢ municipais, desde o de renovar o alistamento
dos eleitores. Competia-the dirigir ¢ executar, integralmente, os atos prepa-
ratérios das eleigbes, bem como a apurag@o dos sufrdgios e a diplomagic
dos eleitos, da competfncia dos Tribunais Regionais. Nessa primeira fase,
ainda se evidenciava wm trago de vinculagio com o Poder Executivo: o
Decreto n.* 22.627, de 7 de abril de 1933, estatuia que nas eleigSes para
a Assembléia Nacional Constituinte, marcadas para o dia 3 de maio daquele
ano, deveriam ser observadas as instrugBes elaboradas pelo entdo denomi-
?ado Tribunal Superior da Justica Eleitoral, assinadas pelo Ministro da

ustica.

Deixando & margem os acontecimentos que deram causa A outorga da
Constituicdio de 10 de novembro de 1937 e ao prolongado recesso eleitoral
que a sucedeu, cabe apenas recordar o Decreto-Lei n° 7.586, de 28 de
maio de 1945, determinando a reestruturacio dos “6rgdos dos servigos elei-
torais”, e sobretudo, 0§ Cédigos Eleitorais instituidos pelas Leis n.® 1.164,
de 24 de julho de 1950 e 4.737, de 15 de julho de 1965, consolidando a
autonomia da Justi¢a ‘Eleitoral, com o definitivo abandono do amorfo e
defeituoso sistema anterior.

Cabe, ainda, um breve comentdrio sobre o estranho e injustificdvel
furor legiferante dos nossos governantes e que se manifesta, também, neste
limitado compartimento do Direito Piblico. Entre o primeiro Cédigo Elei-
toral, de 1932, e o segundo, de 1950, foram editados, tratando da matéria,
45 Decretos, Leis ¢ Emendas Constitucionais; entre o segundo e o terceito,
6 diplomas e, depois do tltimo Cédigo, nada mends que 50 atos legislativos.
Ou sejam: mais de cem diplomas legais nestes 35 anos (1945/1980)! Cum-
pre destacar, apenas: 0 voto secreto; o sufrdgio universal, com redugéio da
maioridade eleitoral para 18 anos; o sistema de representago proporcional
nas eleicbes parlamentares; a cleigdo direta, em todos os niveis, ressalvadas
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as excegbes recentemente estabelecidas e supostamente temporérias; a orga-
nizagio ¢ multiplicagdo dos Partidos Politicos; a definigdo e ampliagdo dos
casos de inelegibilidade; o controle da propaganda eleitoral; o prévio regis-
tro dos Partidos Politicos ¢ de seus candidatos; a fixagdo do domicilio elei-
toral; a institui¢go da cédula oficial de votagdo; a oficializagéio do transporte
dos eleitores.

Hoje — todos nés sabemos — € o juiz eleitoral, com suas prerrogativas
e garantias, que acompanha todas as fases de cada eleigdo, preservando o
fiel acatamento do voto individual de cada cidaddo que, por sua vez, tem
plena consciéncia de que sua vontade serd respeitada, O sistema de recursos
favorece a pronta e eficaz correcdo dos erros mais sérios e a fraude € excep-
cional, estranha 2 instituicSo; os atos ardilosos, fraudulentos, quando prati-
cados, fazem dos préprios juizes as suas vitimas ¢ raramente afetam os te-
sultados eleitorais. O Governo ganha e perde eleigbes; os diferentes parti-
dos politicos s@o representados no Poder Legislativo e se alternam na diregfo
do Poder Executivo — federal, estadual e municipal — como € da esséncia
da Democracia. Realmente mudamos, e felizmente para melhor, demonstran-
do as experiéncias jé verificadas que, despertadas novas e poderosas forgas
sociais, o povo brasileiro estd suficientemente preparado para bem exercer
o seu poder soberano.

Os tratadistas ainda apontam alguns defeitos no sistema eleitoral em
vigor, salientando como o mais grave o do uso — e abuso — do poder eco-
némico na postulagio dos cargos eletivos. E certo que as disposigBes legals
tém sido ineficazes para resolver essa questdo. Trata-se, porém, de fend-
menc universal e que somente poderi ser enfrentada pela educacio do povo
e, sobretudo, pela consténcia na prdtica eleitoral. Como é sabido, a demo-
cracia somente se consolida na medida em que o homem comum, ou melhor,
o cidaddo se conscientiza de que é, verdadeira e legitimamente, a fonte do
poder politico, a matriz da soberania nacional. Igualmente se censura, ¢ com
razdo, a morosidade dos trabalhos de apuracio eleitoral. Mas ao que pe-

rece, jA ha condi¢bes de aperfeicoamento do processo, sem prejuizo da sua
seguranca.

Um outro aspecto deve ser examinado, este referente 3 estruturagfo
da Justica Eleitoral e, especificamente, & temporariedade dos seus membros,
embora seja certo que estdo, os magistrados, protegidos pelas garantias
constitucionais que lhes sfo inerentes, enquanto os demais exercem manda-
tos a tempo certo, igualmente fixado e assegurado pela Constituigfo. Con-
tudo, a definicdo de um corpo permanente de juizes, no exercicio dessa
jurisdigdo especial, haveria de concorrer para o desenvolvimento mais pro-
fundo ¢ sistematizado do Direito Eleitoral e, assim, & formagio de uma juris-

prudéncia e uma doutrina mais estdveis, nesse importante ramo do Direito
Piiblico.
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Em conclusdo, o que se pode afi*mar, ante o que ji foi amplamente
exposto, é que a organizaggo da Justica Eleitoral e o seu fortalecimento,
representaram uma conquista de tedo o Povo brasileirc, a satisfagiio inevi-
tive] de uma das suas mais legitimas aspiragtes. N6s todos, que aqui vive-
mos, podemos testemounhar o valor dessa instituicio, os seus irrecuséveis
méritos em proveito da: evolugio dos nossos costumes politicos e no apri-
moramento do processo eleitoral.

-

A grande e incontestdvel verdade é que no curso deste periodo histd-
rico, com momentos de amargura e frustagdes, mas passageiros, vivemos
dias gloriosos de vitalidade democritica, Dias de fé, de alegria civica, que
devemos & Justica Eleitoral, projetados no futuro que esperamos ainda
melhor, pela dignidade dos seus juizes, pela confianca na instituigdo.

BIBLIOGRAFIA

ARISTOTELES, La Politica, Editorial Ibéria, Bateelone, 1954, A
CROISET, As Democraclas Antigas, Livraria Garnier, Rio de Janeiro,
1923; P. WILLEMS, Le Droit Public Romain, Typ. de Ch. Peeters, Paris,
1842; LEON HOMO, Les Institutions Poliligues Romaines, La Rengissance
du Livre, Paris, 1527, R. VON IHERING, Abreviaiura de El Espiritu del
Derecho Romano, Rev. de Occidente Arpgentina, Buenos Aires, 1947
ALEYTS DE TOCQUEVILE, A Democracia na América, Ed. Itatlaia Lida.,
Belo Horizonte, 1962: MONTESQUIEU, Do Espirito das Lels, Dif. Européia
do Livro, 8. Paulo, 1882; MAURICE DUVERGER; As Modernas Tecno-
Demacraclas, Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1975; JCOAO BATISTA COR-
TINES LAXE, Cimares Municipais, Brasil Badecchi e Ed. Obelisco,
S. Paulo (4% ed.); MARIO MAIA COUTINHO, o Pai do Municipalismo,
Patrimoénio, 1962; MANUFL (ARCIA PELAYO, Derecho Constilucional
Comparado, Rev. de Occidente, Madrid, 1953 (3% ed.); SEGUNDO V.
LINARES QUINTANA; Troaledo de lg Ciencig del Derecho Consiftucional,
Ed. Alfa, Buenos Alres, 1953, AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO, Curso
de Direito Constitucional, Comp. Ed. Forense, Rio de Janeiro, 1960: HEL-
VRCIO DE OLIVEIRA AZEVEDO, A Politica Brasileira, ¢s Sistemas Elel-
torais e ¢ Voto Distrital no Império e na Republiea, in, O Vote Distrital
no Brasil (Themistocles Brandioc Cavalcanti e outros). Ed. da Fund.
Getilio Vargas, Rio de Janeirp, 1975; RAIMUNDO FAORO, Os Donos do
Poder, Ed. Globo, Porto Alegre, 1977 (42 ed.); VICTOR NUNES LEAL,
Coronelismo, Enxada e Voto, Ed. Alfa-Omega, Sa0 Paulo, 1878 (4% ed.);
OLIVEIRA VIANNA, Institulgdes Politicas Brasileiras, Liv. José Olymplo
Ed., Rio de Janeiro, 1955 (2% ed.}; LUIZ PINTO, Idéia e Pensamentos
de Tavares Bastos, Ed. Minerva, Rio de Janeiro, s/d.; FRANCISCO NITTI,
La Democrdciz, M. Aguilar, Madrid, 1932; EDGARD COSTA, A Lepislacio
Eleitoral Brasileira, Dep. de Imprensa Nacional, 1964; PINTO FERREIRA,
Cadigo Eleiforal Comentado, Ed. Rio, Ric de Janeiro, 1976; ELCIAS FER-
REIRA DA COSTA, Compéndio de Direito Eleitoral, Sug. Literarias, 8.
Paulo, 1978; FAVILA RIBEIRQ, Direito Eleitoral, Forense, Ric de Janeiro,
1978; WINSTON 8. CHURCHILL, Histérla dos Povos de Lingua Inglesa,

Ibrasa, 8. Paulp, 1860,

196 ‘R. Inf. legisl. Brasilie o. 26 n. 104 out./dex. 1989
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1. Evolugdo da Justica Eleitoral no Brasil
Resumo histérico

Desde o Império, através das ins;rugdes, o Brasil comecou a organizar
uma legislac@o eleitoral propria. A Lei n.* 3.029, de 9-1-1881, conhecida
como a Lei Saraiva, foi a que mais se destacou nesse periodo.

Com a proclamaciio da Reptblica, em 1889, surgiram novas leis ¢
decretos em matéria eleitoral, salientando-se, em sua primeira fase, conheci-
da como Vetha Repiiblica, a Lei Rosa e Silva (Lei n.” 1.263, de 15-11-1904),
com a estrutura de um verdadeiro Cédigo Eleitoral.

Mas, € somente em 1932 que a legislagdo eleitoral brasileira consoli-
deu-sc com a publicagdo do nosso primeiro Cédigo Eleitoral (Decteto n.°
21.076, de 24 de fevereirc de 1932). Fci instituido o voto feminino e o
sufrdgio universal direto ¢ secreto. Surgiu, entfio, a Justia Eleitoral, a quem
foi confiada o alistamento. a apuragio dos votos ¢ a proclamacio dos eleitos.
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A Constituigéo de 1934 ratificou essa conquista da Revolugio de 1930,
ao incluir a Justiga Eleitoral entre os 6rgéos integrantes do Poder Judicidrio
(cf. art. 63, leira d e art. 82 e segs.).

Sobre esse acontecimento, comenta o mestre MARIO GUIMARAES,
em sua conhecida obra O Juiz e a Fungdo Jurisdicional (Forense, Rio, 1958):

“A Justica Eleitoral, entre nds, teve nascimento com o Cddigo
de 1932. Antes os Juizes tomavam parte em virios atos eleitorais,
sem que houvesse, porém, organizagiio especial. (0b. cit., p. 420).

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

“E foi entfio que se recorreu 3 magistratura para conseguir
0 que, na época, parecia sonho — a verdade das urnas. Criou-se
& Justica Eleitoral.” (Idem, p. 421),

A Constituicdo de 1937 extinguiu a Justica Eleitoral, que sé reapareceu
em 1945, com o Decreio n.° 7.586, de 28-5-1945,

Com a Constituicdo de 1946, volta a Justica Eleitoral a ter abrigo cons-
titucional, como integrante do Poder Judicidrio (art. 94, IV). Do mesmo
modo, com a Constituigho de 1967 {art. 107, IV).

A atual Constitui¢do, de 5-10-1988, também manteve a Justiga Eleitoral
(art. 92, V), estabelecendo como seus 6rgdos componentes: o Tribunal Su-
perior Eleitoral, os Tribunais Regionais Eleitorais, os Juizes Eleitorais ¢ as
Funtas Eleitorais (art. 118).

O Cédigo Eleitoral vigente é a Lei n.° 4.737, de 15-7-1965, que forma,
com outras Leis Ordinérias, Complementares, Decretos e Resolugbes do TSE,
o nosso complexo legislativo em matéria eleitoral.

2. O Juiz Eleitoral

Caracteristica marcante da Justica Eleitoral ¢ ndo possuir um quadl:o
préprio de juizes. Nio temos, portanto, uma magistratura eleitoral. O 1]
citado Ministro Mério Guimarges observa:

“Verdadeiramente, pois, ndo se dird que existem juizes eleito-
rais — hé juizes de direito com fungGes cumulativas eleitorais™
(ob. cit., p. 418).

Ao falar sobre as caracteristicas institicionais da Justiga Eleitoral, den-
tre as quais ressalta essa falta de quadro préprio de juizes, esclarece FAVI-
LA RIBEIRO:

“Trazendo por empréstimo de outras dreas, ingressam os ma-
gistrados na Justica Eleitoral com o elenco de garantias constitu-
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cionais que n&o lhes devem faltar para que possam retribuir 2
coletividade com destemerosa atuacio™ (in Direito Eleitoral, Fo-
rense, 1976 — Rio — p. 95).

O Juiz Eleitoral é, para a maioria das pessoas, um ilustre desconhecido,
assim como um juiz bissexto que sé aparece de eleicio em eleigho, para
assinar tftulos e apurar votos. Para alguns politicos é um incOmodo que,
intitulando-se representante da Lei e da Justiga, dificulta seus objetivos &
suas tdticas eleitoreiras.

Responsavel pelo éxito ou pelo desastre de uma eleigdo, passa seu tra-
balho diuturno despercebido da maioria da populagdo. No fim, diploma
os eleitos, coroando-os pela vitdria eleitoral alcangada, como um estranho
naquele ninho festivo. E depois, o que recebe? O inicio de uma estafa, as
imprecagdes dos derrotados e a expectativa de ter seu trabalho criticado com
os eventuais recursos. Esporadicamente ouve uns timidos louvores pelo seu
comportamento.

As sucessivas etapas de um calendario eleitoral, culminando com uma
apura¢do, é um trabalho que exige muito de um Juiz Eleitoral, as vezes
além de suas forgas fisicas. Notadamente quando ele acumula duas ou trés
zonas.

Ressalto esses aspectos para reclamar mais reconhecimento, mais valo-
rizagdo e mais garantia ao trabalho do Juiz Eleitoral. Afinal, é sobre esse
funcionério quase andnimo, caluniado, mal remunerado, que vai cair a res-
ponsabilidade 1ltima de viabilizar o tio alardeado instrumento das demo-
cracias: as cleigSes.

A lei eleitoral que desperta discussGes no Congresso, na imprensa, s6
terd vida prdtica com a acio do Juiz Eleitoral, que durante sua feitura
nada opinou.

H4, ainda, um problema que vem crescendo em cada eleigio. E que
os gastos exagerados dos candidatos e a vontade do poder tornam-os mais
agressivos ¢ exigentes. N3o admitem qualquer agdo da justiga que Thes sirva
de obstdculo. E nessa postura, é imprevisivel a reaciio diante de uma deci-
sdo contrdria ou de uma apuracfo desfavordvel. Entdo, niio sobra um adje-
tivo injurioso para ser atirado contra o juiz, inerme diante dessas ambigdes
contrariadas.

A literatura brasileira j4 tracou, em algumas de suas obras, a figura do
Juiz Eleitoral, realgando-lhe suas dificuldades. Em Vila dos Confins, MARIO
PALMERIO evoca a aventura do Dr. Braga, presidindo uma elei¢io con-
corridissima, com golpes e violéncias, apoiado e combatido, sofrendo pres-
sbes e desafios, Em Coronel, Coronéis, MARCOS VILACA e ROBERTO
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C. DE ALBUQUERQUE referem-se ao drama do Juiz Antonio Correia de
Aratjo para afirmarse como juiz, em Serrita (PE). Séo fatos ficticios e
reais que, ainda hoje, por este vasto Brasil se repetem, mostrando os resqui-
cios do coronelismo, difundindo ameacas e a¢Ses policialescas, como prética
da filosofia do mandonismo: “para os amigos pao, para os inimigos pau”. E
as conseqiiéncias dessas extravagincias, recaem, quase sempre, na Justica
Eleitoral.

3. Conclusdo

O Cédigo Eleitoral estd ai, obsoleto, marginalizado das Gltimas inova-
¢Bes da informética, atheio & nova ordem constitucional, reclamando refor-
ma urgente.

Neste momento decisivo de renovaciio legislativa em todos os niveis, é
preciso dispensar ao Juiz Eleitoral mais garantias para assegurar a lisura,
o equilfbrio democrético e a seguranga de novas eleigGes, posto que qualquer
falha emergente do sistema ndo é vista sob o prisma da estrutura eleitoral
e suas deficiéncias (v.g. retardamento de inscri¢des pelo computador, titulos
errados, transferéncias fraudulentas e pessoas votando com os titulos de
outras etc.), mas equivocadamente, sob a tnica responsabilidade de Sua
Exceléncia o Juiz Eleitoral, esse sacerdote da lei, que, mal pago, vitima da
desconfianca de todos e das aleivosias dos politicos, trabalha dia ¢ noite
para o £xito de sua missdo.
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Poder Judiciario: algumas inovagdes e
transformacodes ¢*)

ANTONIO DE PApUA RIBEIRO

Ministro do Superior Tribunal de Justica e
Professor Titular de Direito Processual Civil
da AEUDF

A Constituigdo anterior ensejou a hipertrofia do Poder Executivo, atin-
gindo seriamente o principio da independéncia e harmonia dos poderes por
ela prépria adotada. O Legislativo foi convertido em mero 6rgdo de homolo-
gagdo da legislacéio editada pelo Executivo, através de decretosleis, e 0 Ju-
dicidrio ndo pbde acompanhar o desenvolvimento do Pais, porque sempre
estava a depender do Executivo para a inclusdo no or¢amento das verbas
do seu interesse e da sua posterior liberacdio, o que ocorria, em regra, de
maneira parcimoniosa: os recursqs concedidos eram manifestamaente insufi-
cientes para atender &s suas reais necessidades. Os Presidentes dos Tribunais
ficavam sempre a depender da boa vontade das chefias dos Orgdos fazends-
rios e de planejamento, situando-se em posicdo aviltante em termos de
relacionamento dos poderes,

A nova Constituigéo corrigiu ou, pelo menos, minorou tais anomalias,
valorizando a fungdo de legislar ¢ de fiscalizar do Congresso e outorgando
autonomia financeira e administrativa ao Judicidrio. Na verdade, o destino
do Judicidrio é intimamente vinculado ao do Legislativo. O Judicidrio é
como um prolongamento do Legislativo. Enquanto este aprova normas ge-
rais, aquele as faz incidir concretamente, a fim de solucionar casos especi-
ficos de conflito de interesses. E através do Judicidrio que se reafirma a obra
do Legislador, segundo afirmou conhecido processualista.

A valorizaggio do Judicidrio decorre, pois, da sua autonomia financeira
¢ administrativa conferida pelo novo texto constitucional, mas, também, da
criagdio de institutos novos e transformagdo de outros ja existentes, com o
intuito de dar eficdcia aos préprios direitos constitucionais e a legislagdo
de indole inferior.

Antes de versar sobre os institutos novos e transformados, convém dizer
algumas palavras sobre a autonomia administrativa e financeira do Judi-
cidrio,

(*) Palestra proferida em 28-10-88, no Auditério da Justica Federal em S&o Luis

no “2.° Ciclo Maranhense de Ciéncia do Direito”, a convite do Governo do Estado
do Maranh#o, extrajda das noias taquigréficas.
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Com relagio & matéria, o art. 99 da Constituigio & expresso ao dizer
que “ao Poder Judicidrio é assegurada a autonomia administrativa e finan-
ceira”. Os tribunais elaborardio suas propostas or¢amentdrias dentro dos
limites estipulados na denominada lei de diretrizes orgamentdrias. Tais pro-
postas serdo encaminhadas diretamente pelo Poder Judicidrio ao Legislativo
competente. No plano nacional, pelo Supremo Tribunal e pelos Tribunais
Superiores. E, no plano local, pelos Tribunais de Justica dos Estados.

Ento tudo mudou; no primeiro semestre o Congresso e as Assembléias
Legislativas deveriio preocupar-se com a elaboragdo da referida “lei de dire-
trizes orcamentdrias”, que € uma lei que estabelecerd possivelmente, dentre
outras medidas, os percentuais que serfio destinados, quando da elaboragdio
do orgamento, aos trés poderes do Esiado. E, no segundo semestre, s¢ pas-
sard propriamente & elaboragdo do orcamento tendo em conta as regras
constantes da lei de diretrizes orgamentdrias. Mas é importante destacar que
esta regra deve ser analisada em harmonia com o art. 168, dispositivo este
de excepcional importéneia, especialmente se tivermos em conta que estamos
num Pafs em que a inflagdo é muito elevada, hoje, de praticamente 1% ao
dia. Diz o dispositivo que os recursos correspondentes 2s dotagdes orga-
mentdrias, inclusive os créditos suplementares e especiais, isto €, os créditos
adicionais, destinadas aos 6érgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio ¢ do
Ministério Piiblico, ser-lhe-do entregues até o dia 20 de cada més na forma
da lei complementar a que se refere o art. 165, pardgrafo 9.°

Tenho a satisfagiio de dizer que, no que diz respeito ao Judicidrio, essa
providéncia consta da Constituicio em razdo de sugestdo oferecida pela
comissdo encarregada de acompanhar os trabalhos da constituinte, instituida
pelo Tribunal Federal de Recursos, da qual tive o prazer de participar, O
texto do Projeto de Conmstituigio previa regra especificamente para o Le-
gistativo, esquecendose do Judicidrio. Emenda aprovada estendeu a garan-
tia ao Judicidrio e depois o Ministério Pdblico, também em boa hora, con-
seguiu que a regra lhe fosse aplicada. Administrativamente também se ado-
tou regra de valorizagiio do Judicidrio: os Tribunais é que irfio nomear os
juizes e os serventudrios, os funciondrios da Justica.

Merece especial elogio a preocupagfio dos Constituintes em criar ins-
trumentos para dar eficdcia prética 4 Constitui¢o e a legislagiio, pois segun-
do dizia Thering, a “esstncia do Direito estd na sua realizagfio prética™.
Nesse sentido numerosos institutos foram criados, objetivando que as regras
constitucionais néio fossem apenas normas programéticas, mas que se trans-
formassem em normas eficazes e aptas a produzirem os seus efeitos.

A respeito', a primeira grande alteragiio que merece ser examinada con-
cerne 3 df_:nomm?da acdo direta de inconstitucionalidade, que visa & decla-
ragio da inconstitucionalidade da lei em tese, em abstrato.

_ No sisterpa d_a Constitui¢do anterior, s6 podia propor a ago direta
de mconftltuczonahdade, o Procurador Geral da Repiiblica. E o ajuizamento
desta ag#io, que se chamava de representagfio de inconstitucionalidade, ficava
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entregue ao arbitrio do Procurador. Se ele nfio quisesse propor a acéo, entéo
o Supremo ndo teria vez de examinar a questdo constitucional. Surgiu até
um caso sério, todos devem recordar-se, aquele que ensejou a rentincia do
Ministro Adaucto Liicio Cardoso, do Supremo Tribunal Federal. Mas o que
se fez? Transformou-se o Supremo Tribunal em Corte Constitucional e se
estendeu a “legitimatio ad causam” ativa, quanto ao ajuizemento das agbes
diretas de inconstitucionalidade. Poderdo promové-la, agora, néo s6 o Pro-
curador Geral da Repiiblica, mas também o Presidente da Repiblica, a
Mesa do Senado Federal, a Mesa da Chmara dos Deputados, a Mesa da
Assembléia Legislativa, Governador de Estado, o Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil, partido politico com representagio no Con-
gresso Nacional, confederagio sindical ou entidade de classe de dmbito na-
cional,

Conforme os senhores véem, a repercussdo dessa medida deverd ser
muito benéfica, porque, hoje, no Brasil, se prima pelo néo cumprimento da
Constituigio e das leis. Com a possibilidade de ser acionado o Supremo
imediatamente quando for editada lei ou ato normativo inconstitucional,
isso fard com que o legislador ¢ as autoridades que tém competéncia para
editar aquelas regras legais tenham mais cuidado em fazélo: deverdo ser
mais atentas as manifestacdes das consultorias juridices, que por sua vez
deverdo ter mais cuidado em dar os seus pareceres, E o que é mais impor-
tante, o Supremo em pouco tempo poderd tornar sem nenhuma eficdcia a
lei ou ato normativo incomstitucional. Com efeito, enquanto as decisbes
judiciais normalmente sé atingem as partes, as proferidas na agdo direta de
inconstitucionalidade atingem a todos; tém efcito “erga omnes”.

Assim, se se edita uma lei criando um imposto inconstitucional, os
Orgdos e entidades mencionados poderiio de logo suscitar a questdo perante
o Supremo, que poderd soluciona-la com relativa rapidez. Poder-se-4, pois,
afastar-se de imediato a cobranga de tal tributo. Ao contrdrio do que atual-
mente ocorre, Hoje o governo, muitas vezes — e néo € o governo atual, isso
jd vem de longa data — edita regras, os seus Srgdos tém consciéncia de que
normas inconstitucionais, que criam tributos inconstitucionais, mas se afir-
ma: nio hd problema, nés cobramos a exagdo e os prejudicados, depois,
que venham, se quiserem, ao Judicidrio com acdo de repetigho. Como nem
todos viio entrar com essa agiio ficaremos com a parte que, embora incons-
titucional, ninguém reclamou, e a parte reclamada, objete da agio repeti-
toéria, que terd de ser devolvida, servird, pelo menos, como empréstimo a
longo prazo. Ocorrerd, pois, o enriquecimento ilicito do Estado que se
beneficiard de ato que ele préprio tem ciéncia da sua inconstitucionalidade.
Isso implica desmoralizagdo do principio da autoridade, com todas as con-
seqli€ncias dai derivadas.

Além da agdo direta de inconstitucionalidade, um novo instituto im-
portante visando dar eficdcia & Constituigdo: trata-se da argiiigio de des-
cumprimento de preceito fundamental. Essa acdo de descumprimento de
preceito fundamental, estd prevista no artigo 102, pardgrafo tnico da Cons-
liwwigio ¢ depende de regulamentagiio, através de lei.
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A outra hipdtese de controle da constitucionalidade das leis, € tradi-
cional, antiga: a declaragiio “incidenter tantum”, a declaragio que se faz
em cada caso concreto quande o juiz examina o {eito, sendo que os tri-
bunais 56 podem declarar cssa inconstitucionalidade por maioria absoluta
dos seus membros ou dos membros do Grgdo especial. £ o que se v& no
artigo 97.

Outro caso, ainda de controle de constitucionalidade, ocorre através
da intervencio federal. Conforme podem os senhores ler no artigo 34, inci-
so 7.°, a Unido podera intervir nos Estados, para assegurar a observincia
de principios constitucionais que enumera. H4 casos em que 2 intervengdo
depende de requisigio ao Judicidrio. A grande alteragio trazida consiste
em que, em certos casos, a requisigio serd feita pelo Superior Tribunal
de Justica e ndo pelo Supremo Tribunal Federal. O Supremo Tribunal
Federal, hoje, ¢ Corte Constitucional. E muitas vezes, como a decisdo a
ser cumprida, versa apenas sobre a aplicacdo de lei federal, a requisigiio
terd de ser feita pelo Superior Tribunal de Justica. Chamo a atencéio da-
queles que ainda ndo tiveram o ensejo de examinar a Constituicao tratar-se
de peculiaridade a ser examinada com cuidado.

Irei fazer referéncia ao chamado “recurso extraordindrio” e ao “recur
50 especial”, este novidade constitucional. No dmbito dos érgaos jurisdicio-
nais superiores, uma grande inovagdo trazida pela Constituicdo consistiu
na transformagdo do Supremo Tribunal Federal em Corte Constitucional
e na criagdo do denominado “Superior Tribunal de Justi¢a™, Essa transfor-
macgdo foi objeto de estudo que ji se iniciara hd longos anos. Sobre ela
versaram numerosos estudiosos. Foi objeto da “Comissdo de Alto Nivel”,
presidida pelo ilustre professor Miguel Reale, em 1969; de estudos apro-
vados pelo Instiluto dos Advogados de Sdo Paulo, realizados pelo compe-
tente jurista, Dr, TeotOnio Negrdo, ¢ Comissdo Arinos. Enfim, a providéncia
adotada pelo vigente texto constitucional no sentido da transformacio do
Supremo Tribunal em Corte Constitucional ¢ da criaggo do Superior Tri-
bunal de Justiga vinha sendo objeto de estudos profundos desde longa data.

A questao resultou do fato de que o Supremo Tribunal Federal, desde
a sua criagio até os dias de hoje, tem praticamente a mesma competéncia,
no tépico essencial, que diz respeito ao julgamento de recursos extraordi-
nérios. Os casos de cabimento deste, na prética, tém sido os mesmos no
curso dos anos. O Supremo, desde a sua criagdo até hoje teve, em suma,
11 ministros. Em 1891, ¢ram 15 e, em 1967, 16. Houve umas ligeiray
alteragGes no curso da histéria, mas o que predominou foram 11 ministros.
Em 1891, data da nossa primeira Constituigio Republicana, o Brasil tinha
cerca de 30 milhdes de habitantes, nimero que, hoje, subiu para 130,
140 ou 150 milhdes. Entdc, os senhores véem de logo que a relagdo pro-
cesso € nimero de habitantes foi muito alterada. O Brasil desenvolveu-se
extraordinariamente nesse periodo. Em razdo disso, a legislagfio constitu-
cicnal, legal e regimental, a fim de que o Supremo Tribunal pudesse dar
conta de julgar os recursos extraordindrios, passou a estabelecer numerosas
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limitacBes ao seu cabimento, limitages tio amplas que culminaram com a
instituigao da denominada argiiicdo de relevincia, que foi rechagada do
texto constitucional. Na prética, portanto, tornara-se quase impossivel fazer
com gue o recurso extraordindrio subisse ao Supremo Tribunal Federal.

No émbito da Justica Federal, o mesmo probiema surgiu. O Tribunal
Federal de Recursos foi criado pela Constituicdo de 46, exatamente com
a finalidade de absorver parte da competéncia do Supremo Tribunal Federal.
Todavia, cresceu de tal maneira que o ndmero de processos sujeito & sua
apreciagdo que, neste ano, cada ministro deverd receber aproximadamente
3.000 processos a titulo de distribui¢do, ou seja, cada ministro teceber
cerca de oito processos por dia, incluindo férias, domingo, sdbado e feriados.
E um ndmero realmente absurdo!

Diante de tal quadro, o que fez o legislador constituinte? Seguindo
a tradi¢gio, consubstanciada na criagdo do Tribunal de Recursos, para julgar
causas antes da competéncia do Supremo, criou um novo Tribunal Supe-
rior, o Superior Tribunal de Justica, com a finalidade de absorver mais
competéncia do Supremo Tribunal Federal, e desdobrou o Tribunal Federal
de Recursos em varios outras Tribunais. Inicialmente, serdo criados cinco
e, depois, poderdo ser criados, através de lei, outros Tribunais Regionais
Federais em cada capital dos Estados integrantes da federagdo brasileira.
Em razio disso, o Supremo Tribunal Federal ird julgar apenas o chamado
recurso extraordindrio por ofensa a Constitui¢@o, enquanto o Supetior Tri-
bunal de Justica ird julgar todos os demais recursos exfraordindrios que
receberam o nome de “recurso especial”. Os recursos extraordindrios pot
divergéncia na interpretagiio da lei federal, por negativa de vigéncia desta,
ou entdio, quando o acérddo impugnado der pela validade da lei local em
confronto com a lei federal, ndo mais subirdo ao Supremo Tribunal Federal;
serdo enderegados ao Superior Tribunal de Justica. Portanto, o Superior
Tribunal de Justica funcionard como um Tribunal Nacional, porque exer-
cerd jurisdicdo nfo apenas sobre a Justica Federal, mas também sobre a
Justica estadual. Dard a dltima palavra concernente & aplicagfio ¢ interpre-
tagio das leis federais.

Uma peculiatidade que, desde logo, levo ac conhecimento dos
senhores, ¢ a de que, talvez por falha do texto constitucional, o recurso
extraordindrio, isto €, aquele da competéncia do Supremo, é cabivel em
causa de algada, enquanto que o recurso especial s de decisdo proferida
em dGnica e Gltima instdncia por Tribunal. Por que isso? Porque, ao tratar
do recurso extraordindrio, o dispositivo deixou de fazer referéncia & expres-
sdo “tribunais”. Diz o artigo 102, inciso IIT, que “compete ao Supremo
Tribunal Federal julgar, mediante tecurso extraordindrio, as causas deci-
didas em tnica ou dltima instincia, quando a decisdo recorrida...”, Nio
diz: “decididas em tdnica ou tltima instdncia por Tribunais”, como ocorre
com o recurso especial (art. 105, 11T) e como ocorria com a Constituigio
atual quanto ao recurso extraordinirio. Isso implica que as denominadas
causas de algada poderdo ser impugnadas através de recurso extraordindrio
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interposto da sentenca diretamente para o Supremo. E a interpretagio que
se extrai da redagdo do dispositivo ora em vigor.

Prosseguindo, quero fazer breve referfncia ao denominado mandado
de seguranca coletivo. Trata-se, também, de inovagdo importantissima, ino-
vacdio que se harmoniza com a tradigdo do nosso direito. Os senhores sabem
que um dos institutos que consubstancia verdadeiro orgulho do direito
nacional, é o0 mandado de seguranga, que, embora tenha similares no direito
alienigena, tem peculiaridades que The dio identidade. Na verdade, ndo se
confunde com o “mandamus” do direito anglo-saxdo, e nem com o “‘ampa-
ro” do direito mexicano. Foi instituto que aprovou, pois, realmente, é um
meio eficaz na defesa dos direitos individuais viclados por ato de arbitrio
das autoridades. Agora, assumiu dimenséo maior, ¢ possivel que se ajuize
mandado de seguranca coletivo. As associagdes de classe poderdo, por exem.
plo, manifestar 0 mandado de seguranca coletivo na defesa do interesse
dos seus associados (art. 5.°, LXX, b). As aessociagdes de pais ¢ mestres, as
associagdes de vizinhos e, enfim, uma série de Grplos classistas poderio
combater no Judici4rio atos violadores de direitos dos seus sécios, atingidos
de maneira abusiva pelas autoridades ptblices, Com isso, poder-se-4 desa-
fogar o Judicisrio. E do conhecimento de todos que, hoje, quando a causa
¢ parecida, centenas, milhares de mandados de seguranga s@o ajuizados
(inconstitucionalidade da exigéncia do IOF, do empréstimo compulsério,
do FINSOCIAL, por exemplo). Por outro lado, pobre nem sempre tem
acesso A Justica, porgue o ingresso nesta €, em regra, muito dispendioso.
Em razdio disso, a criagfio do instituto do mandado de seguranga coletivo
estimulard o surgimento de associagBes e fortificard as existentes. Serd, a
meu ver, meio muito eficaz para a defesa dos interesses de coletividades.

Farei, a seguir, referéncia ao denominado mandado de injuncdo.
Trata-se, também, de importantissima inovagdo. O mandado de injungéo
é garantia constitucional & qual toda e qualquer pessoa tem acesso na
defesa de direitos constitucionais ndo regulamentados. Ai estho os pressu-
postos fundamentais para se impetrar mandado de injungBo: &€ necessério,
primeiro, gue se demonsire a titularidade de wm direito constitucional, e,
segundo, que ess¢ direito constitucional néo seja regulamentado. E o que
diz expressamente o artigo 5.°, inciso LXXI, da Constituigéa: “Conceder-se-4
mandade de injungdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne
invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerro-
gativas inerentes & nacionalidade, & soberania e & cidadania”. Portenta, o
mandado de injungdo visa ap cumprimento e & observéincia da Constituigdo.
Inovagdo importantissima, conforme disse. Muita criticem a nova Consti-
tuigio. Falam mal dela. A referida norma, porém, & de grande importncia.
Mostra a preocupagéio do legislador constituinte em valorizar o Poder Judi-
ciério e dar meios a que as regras constitucionais produzam efeitos praticos.
Com a injungdo, pretende-se que nfic mais haja distingfio entre normas
programéticas e normag juridicas. Pretende-se que essa distingdo deixe de
existir € que os institutos, os preceitos constitucionais alcancem o plano da
realidade da vida.

206 R. Ini, Yogisl. Brasilie a. 26 m 104 owt.jdez. 198%



O mandado de injungdo, na sua feicdo constitucional, ndo encontra
precedente na legislagdo dos outros pafses. Irei, para melhor esclarecé-lo,
expor algumas idéias, porque muito ainda hd que se refletir sobre ele. S6
mesmo com o curso do tempo se poderd chegar a construgBes judiciais ou
legislar-se regulamentando o exercicio do instituto. Até que a lei regule
a matéria, obviamente que h4 de se meditar, ha de se refletir acerca dessa
novidade do texto constitucional. Penso, para tanto, conveniente consultat-
se o denominado “processo interdital romano” e a chamada “injunction”,
do direito anglo-saxdo. A injungdo do direito anglo-saxio é muito ligada
ao procedimento interdital romano, O direito romano exerceu imensa
influéncia no direito anglo-saxdo. E o que se deu, por exemplo, com os
chamados “state-writs”. S@o instrumentos que os ingleses criaram visando
4 tutela imediata dos direitos dos cidaddos quando vulnerados por atos
oficiais. E, dentre eles, cinco séio extremamente conhecidos, pelo menos a
maioria deles. £ o caso do “mandamus”, que consubstancia ordem ende-
deraga & autoridade para prética de determinado ato; da “prohibition”, que
implicava veto ac comportamento oficial; do “certiorari”, muito semelhante
a “intercessio” romano, que visava anular sentenga ou processo; do “habeas
corpus”, que vem do interdito “de homine libero exhibendo”, também
vinculado, pois, ao processo interdital romano; e do “quo warranto”, que
se destinava & defesa de prerrogativas ou cargos publicos. Mas, além desses
institutos que visavam a tutela dos direitos contra atos oficiais, paralela-
mente, com apoio na denominada justica de eqiiidade, surgiu uma série
de remédios processuais e, dentre eles, o instituto da injungdo. A injuncio,
no direito alienigena, tem por escopo a tutela de interesse particular contra
ato praticado por particular, ¢ nfio por autoridade ptiblica. H4 numerosos
tipos de injungGes, como a “proibitory injunction” e a “mandatory injunc-
tion”. As ultimas ordenavam a prética de atos e as outras impunham a
sua abstencdo, E exatamente esse o contexto que deve ser levado em conta
Ppara se estudar o instituto de injuncdo, que teve enorme aceitagdo no direito
anglo-saxdo. Hoje, sdo cabiveis injungbes para atender as mais diversas e
imprevisiveis situacdes litigiosas. A propésito, convém que se leiam os ensi-
namentos do emérito Professor Galeno Lacerda ¢ da bibliografia em que se
apbia (ver “Comentérios ao CPC”, Forense, 1.* Edigéo, 1980, pp. 146 ¢ 55).

Em tal contexto, verifica-se que a injungfio, como prevista no direito
pitrio, ndo se confunde com a do direito glienigena, mas neste a sua regu-
lamentagio e aplicagfio podem encontrar excelentes subsidios. Visa, como
no direito alienigena, a prética ou a absten¢io de determinado ato com o
objetivo de preservar o exercicio de Direito Constitucional ndo regula-
mentado.

A competéncia para julgar o mandado de injungio dd ensejo tam-
bém a muitas reflexdes. Cabe ao Supremo Tribunal Federal julgar origi-
nariamente “o mandado de injungdo quando a elaboragdo da norma regu-
lamentadora for atribui¢dio do Presidente da Repiblica, do Congresso Na-
cional, da Cémara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma
dessas Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Unifio, de um dos
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Tribunais Superiores ou do préprio Supremo Tribunal Federal” (art. 102,
I, q). Esse dispositivo & claro quanto & questio de competéncia. Mas cer-
tas dificuldades surgem, principalmente, da interpretacio do dispositivo
gue concerne & competéncia do Superior Tribunal de Justica para julgar
o mandado de injun¢do, segundo o qual cabe aquela Corte processar e jul-
gar originariamente 0 mandado de injungio “quando a elaboragio da nor-
ma regulamentadora for atribuicao de Orgdo, entidade ou autoridade fe-
deral, da administra¢io direta ou indireta, excetuados os casos de com-
peténcia do Supremo Tribunal Federal e dos Orgdos da Justica Militar,
da Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e da Justica Federal” {art. 105,
1, h). Acontece que se os Senhores examinarem a Constituicdo, verdo que
ela, ao elencar a competéncia dos Tribunais Regionais Federais, (art. 108),
ndo faz referéncia ao mandado de injunciio. Ao dar a competéncia da
Justica Federal de primeiro grau, também, naoc menciona o mandado de
injungo (art. 109}, Ao versar sobre a competéncia da Justiga Militar, &
da mesma forma, omissa quanto a0 mandado de injung¢io e o0 mesmo quan-
to a Justica do Trabalho (arts. 111, § 3.°, 113 e 124). Por isso € que vou
tecer breves consideragfes scbre o assunto.

Quanto 4 Justica Militar e & Justica Federal, afigura-se, & primeira
vista, que nio tém competéncia para julger mandado de injuncdo, mo
argumento de que a legislacdo ordindria nio pode ampliar os casos de
competéncia clencados exaustivamente no texto copstitucional., Fsse € o
primeiro entendimento acerca da matéria, que, no entanto, merece melhor
reflex@io. Voltarei ac seu exame posteriormente. No que concerne & Jus
tica Eleitoral, 2 questdio enseja enfoque diverso, porque hd dispositivo se-
gundo o qual cabe ao Tribunal Superior Eleitoral, julgar recursos das
decistes proferidas pelos Tribunais Regionais Eleitorais em mandados de
injun¢éo (art. 121, § 4°, VI). Ora, se assim diz o texto, a conseqiiéncia
Jégica é que a Justica Eleitoral pode julgar mandado de injuncdio. Hi ain-
da aspecto importante a considerar: a Constituigdo ao tratar da Justiga
Eleitoral diz que “lei complementar dispord sobre a organizagio e com-
peténcia dos tribunais, juizes de Direito e das juntas eleitorais™ (art. 121,
caput). Se a Constituigio, no caso, diversamente da Justica Federal e da
Militar, deixou para a lei ordindria poderes de fixar a competéncia da
Justica Eleitoral, actedito que poderd aquela incluir o mandado de in-
jungéio na competéncia do Tribunal Superior Eleitoral e, também, dos jui-
zes de primeiro grau daquela justica especializada.

No 8mbito da Justica do Trabalho, fago raciocinio semelhante. A
Constituigio ndo fixa a competéncia dos 6rg@os da Justica do Trabalho.
Refere-se, apenas, & competéncia justificadora da sua criagdo consistente
em dirimir os litigios de indole trabalhista (art. 114). Diz que caberd a
lei ordindria dispor acerca da competéncia dos seus érgios. Este é o texto
do art. 111, § 3.1 “A lei dispord sobre a competéncia do Tribunal Supe-
rior do Trabalho”. De outra parte, preceitua o art. 113: “A lei disporé
sobre a Constituigio, investidura, jurisdi¢do, competéncia, garantias e con-
digdes de exercicio dos 6rgaos da Justiga do Trabalho, assegurada a pari-
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dade de representagiio de trabalhadores e empregadores”. Portanto, na
esfera da Justica do Trabalho, a Constitui¢io delegou competéncia a lei
ordindria para criar institutos processuais. Entdo, por que ndo admitir que
o texto permite que a lei ordindria crie mandado de injungio no &mbito
da Justica do Trabalho?

Continuando o exame da matéria, irei, a seguir, fazer breve exposi-
¢d0 sobre o instituto do “habeas data”, que, também, constitui novidade.
A fim de melhor compreendé-lo fiz pesquisa de dados e a ela farei refe-
réncia. De inicio, assinalo que se trata de instituto previsto no artigo 5.°,
inciso LXXII, da Constituigdo. Segundo a autoridade impetrada, poderd
ser examinado pelo Supremo Tribunal Federal, pelo Superior Tribunal de
Justica, pelos Tribunais Regionais Federais e pelos Juizes Federais. Per-
gunta-se: e pela Justica Estadual? Quer me parecer que nada impede que
a Constituigiio Estadual, & semelhanga da Constituigio Federal, preveja
a sua criagio no Ambito do Estado.

O instituto tem origem no artigo 35 da Constitui¢do de Portugal, do
dia 2 de abril de 1976, que tem a seguinte redagdo:

“1. Todos os cidaddos tém o direito de tomar conhecimento
do que constar de registros informdticos a seu respeito ¢ do fim
a que se destinam as informagSes, podendo exigir a retificagéio
dos dados € a sua atualizagdo.

2. Sao proibidos o acesso de terceiros a ficheiros com da-
dos pessoals e a respectiva interconexdc, bem como os fluxos
de dados transfronteiras, salvo etn casos excepcionais previstos
na lei.

3. A informitica nao pode ser utilizada para tratamento
de dados referentes a convicgOes filoséficas ou politicas, filiagao
partiddria ou sindical, fé religiosa ou vida privada, salvo quan-
do se tratc do processamento de dados estatisticos nfo indivi-
dualmente identificdveis.

4. A lei define o conceito de dados pessoais para efeito
de registro informatico.

5. E proibida a atribuigdo de ndmero nacional tnico aos
cidadaos.”

Conforme se depreende, a Constituicio Portuguesa estabeleceu os
principios relativos & utilizacio dos dados constantes dos computadores,
matéria, hoje em dia, de grande relevincia. Hodiernamente a vida de qual-
quer cidaddo pode ser traduzida em poucos segundos, manipulando-se a
tecla de um computador, E de s¢ imaginar o que isso significa no con-
texto das relagbes sociais. No entanto, aquela Constituiciio, embora tenha
regulamentado a matéria, ndo previu o instituto do habeas data. Por isso
mesmo, o professor José Antdnio Barreiros, da Universidade de Lisboa,
em trabatho que publicou no livro denominado “Estudos sobre a Consti-
tuicdo”, disse que “hoje ¢ ponto assente mna doutrina especializada na
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matéria que o aumentp da computadorizagio de informacio deve ser
acompanhado de uma extensdic do direito & informagiio, havendo quem
proponha até a definigho de um principio politice-juridico a que se cha-
mam “habeas data” par semelhanga ao cléssico “habeas corpus”, de gé-
nese anglosaxOnica®™.

Penso que foi com base nessa orientagiio que se introduziu na nossa
Constituigao esse dispositivo sobre o “habeas data™. Cabe, dizer, que o
“Direito de Informética”, que em francés é denominado “Droit de I'fnfor-
matique” e em inglés “Computer Law”, tem sido objeto de estudos apro-
fundados, aflorando em vérios troncos, cada um dos quais merece estudo
especial. Quais sfo esses troncos? Em primeiro lugar, hd de se estudar
a relevancia juridico-probatéria dos registros em computador. Os senho-
res lembram-se de que, quando foi elaborado o Cédigo de Processo Civil,
muito se discutiu sobre se podia considerar-se a fotografia como meio de
prova, como, também, ms gravagBes, os videoteipes, ndo ¢ verdade? Ago-
ra, constitui matéria de alta significagio a consistente em regulamentar o
valor probatério dos registros existentes em computador.

A segunda questdo importante diz respeito 2. responsabilidade civil e
criminal decorrentes das aplicagdes do computador, através do qual € pos-
sivel causar danos a outrem e até mesmo praticar crimes. Qutro problema
juridico concerne 3 contratagio de material ¢ servigos de computagiio,
bem como concernente & propriedade de programas e prote¢io do sofware,
hoje muito comentada pelos jornais.

A tltima questdio, que ¢ mais diretamente ligada ao instituto do qual
estamos tratando, concerne 2s liberdades piblicas e & privacidade. O Di-
reito a Informagdo € assegurado pela Constituigdo. Os respectivos dados
sdo transplantados para computador. Em que limites isso pode ocorrer?
Em que ambito deve ser prescrvada a esfera de atuagdo dos individuos
no seio da sociedade? O que deve ser preservado da vida privada dos
cidedd@os? Isso é assunto muito sério.

O habeas data, como garantia constitucional, tem por escopo apenas
dar acesso a toda e gualquer pessoa as informagBes a ela relativas, de
permiti-la complementar os dados existentes nos registros ou entio de reti-
ficar esses dados. E o que se depreende do art, 5.2, inciso LXXII, da
Constituico.

O procedimento do habeas data ainda nao estd regulementado. A pro-
pésito, foram apresentados alguns projetos, mas o Congresso nio tem votado
matéria alguma, porque estamos na iminéncia da realizacfio de eleigfes.
Tudo leva a crer que m sua tramitagio serd muito semelhante & atinente
ao processo do mandado de seguranga. Recentemente trabalho publicado
do Consultor-Geral da Repiiblica, o Dr. Saulo Ramos, denominou o habeas
data de “mandado de seguranga nominado”. Nio sei se é precisa a deno-
minagdo, mas é certo que bem reflete a tenddncia no sentido de que as
regras atinentes ao-procedimento do mandado de seguranga podem ser
adotadas quanto ao novo wrif constitucional.
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Alteracdes foram trazidas também quanto 3 competéncia para julgar
os conflitos de jurisdi¢do que, hoje, a Constitui¢ao, talvez mais tecnicamen-
te, passou a denominar de conflitos de competéneia. Os conflitos de com-
peténcia serfio julgados pelo Supremo Tribunal Federal quando travados
entre Tribunais Superiores ou entre estes e outros Tribunais. O Superior
Tribunal de Justi¢a julgard os conflitos de competéncia, quando ndo forem
travados entre Tribunais Superiores, entre estes e Tribunais inferiores e
néo se referirem a Orgdos sujeitos & jurisdigio superior comum. Assim, o
conflito entre duas Juntas de Conciliaggo e Julgamento deverd ser julgado
pelo Tribunal Regional do Trabalho, entre dois Tribunais Regionais do
Trabalho, pelo Tribunal Superior do Trabalho. Em suma: quando os con-
flitos ndo forem localizados no dmbito da mesma Justiga, ndo disserem
respeito a dois Tribunais Superiores ou a Tribunal Superior e Tribunal
inferior, cabera decidi-lo o Superior Tribunal de Justiga. E o que se deduz
do art. 105, 1, d, da Constituigio, 2o dizer que compeie ao Superior
Tribunal de Justiga decidir:

“os conflitos de competéncia entre quaisquer tribunais, ressalvado
o disposto no art, 102, I, o, bem como entre tribunal e juizes a
ele ndo vinculados ¢ entre juizes vinculados a tribunais diversos.”

Outra questdo que merece referéncia diz respeito & reclamagdo. A Cons-
tituigiio anterior sé previa a reclamagfo ao tratar da competéncia do Supre-
mo Tribunal Federal. O Tribunal Federal de Recursos criou o instituto no
seu regimento e o Supremo Tribunal Federal declarou-o inconstitucional.
No meu modo de ver, sob o aspecto doutrindrio, ndo foi uma solugdo acer-
tada. Com efeito, destina-se a reclamagéo apenas a preservar a competéncia
do Tribunal ou a garantir a autoridade da sua decisdo. Ora, se assim &,
penso que é um instituto que ndo precisa ser previsto em lei nenhuma.
Se o Tribunal d4 uma deciséio e essa decisdo nfo € cumprida, acho natural
que o interessado dirija-se ac Tribunal para pedir que faga cumprir a
decisdo: o poder de fazer cumprir a decis@io é inerente ao poder de decidir.
Parece-me algo 6bvio. Todavia, o Supremo assim néo entendeu, sob a égide
da Constituigio anterior. Dai a sua inclusio na competéncia do Superior
Tribunal de Justica elencada na vigente Lei Fundamental.

Outra alteragdo diz respeito ao conflito de atribuigdes. Os conflitos
de atribuigGes eram julgados pelo Supremo Tribunal Federal. Agora, pelo
texto atual, passaram a ser julgados pelo Superior Tribunal de Justica.
A meu ver, a competéncia para decidi-os deveria permanecer com o Supre-
mo Tribunal Federal. A modificagio néo ensejari, porém, grandes prejuizos,
por se tratar de instituto raramente utilizado,

Qutra questdo que merece referéncia diz respeito 3 competénecia para
julgar Governadores ¢ Desembargadores. No regime anterior, os Governa-
dores eram julgados pelos Tribunais de Justica dos Estados. A jurispru-
déncia entendeu ser da competéneia do Tribunal Federal de Recursos
julgalos s6 se praticassem crimes em detrimento da Unifo. A Constituigéo
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atual passou para o Superior Tribunal de Justica a competéncia para
julgar o8 Governadores no caso de crimes comuns. Quanto aos crimes de
responsabilidade, a questio deveré ser prevista, provavelmente, na Consti-
tuicio estadual a ser promulgads, a semelhanga do julgamento do Presi-
dente da Repiblica pela préitica do referido crime.

QO julgamento dos Desembargadores, nos crimes comuns ¢ de respon-
sabilidede, era da compei#ncia do Supremo Tribunal Federal, que, agora,
foi transferida para o Superior Tribunal de Justica. Seguiu-sc a regra que
sempre o Jufzo superior julga os integrantes de 6rgos jurisdicional ime-
diatamente inferior. Assim, o Tribunal de Justica julgard os juizes de pri-
meiro grau. O Superior Tribunal de Justica, os Desembargadores. E o
Supremo Tribunal Federal, os Ministros dos Tribunais Superiores. No que
concerne A competéncia para julgar os Governadores, parece-me que deveria
continuar com os Tribunais de Justiga dos Estados. A Comiss@o do Tribunal
Federal de Recursos néio propugnou pela inclusio dos Desembargadores,
em tal caso, na competéncia do Superior Tribunal de Justica. A manutengéo
da regra constitucional anteriormente vigente implicaria valorizar a Justiga
dos Estados.

Qutra inovagdo importante concerne as causas de interesse da magis-
tratura. Diz o art. 102, inciso I, letra g, que compete ao Supremo julgar
originariamente a agio em que todos os membros da magistratura sejam,
direta ou indiretamente, interessados ¢ aquela em que mais da metade dos
membros do Tribunal de origem estejam impedidos ou sejam direta ou
indiretamente interessados. E uma aiteragiio também relevante.

Outro assunto fundamental diz respeito aos juizados especiais. O art. 98
prevé a criagdo de juizados especiais. A meu ver, o €xito da reforma da
Justica apoia-se, em grande parte, nesse dispositivo. Se ele néic funcionar,
os Orgdos jurisdicionais superiores ficario novamente congestionados e de
nada valerd a reforma. A sua regulamentagiio serd feita, em grande parte,
pela Justica dos Estados.

A Constituicdo € um documento eolene que estrutura os Poderes do
Estado ¢ define os direitos ¢ garantias individuais e sociais. Traduz o grau
de civilizagdo de um povo e das liberdades que se the reconhecem. Todavia,
segundo salientou RAMALHO ORTIGAO (As Farpas, outubro de 1971):

“A verdade é que a civilizagdo, bem como a liberdade, se
ndo decreta. S6 hd um meio de a alcangar: merecé-la,”

Cu, nas palavras do Marqués de Maricd (Msdximas):

“As Constitui¢des mais liberais, nos povos menos ilustrados,
servem freqiientes vezes para oprimir os bons, anistiar ou absor-
ver os maus’’;

A Constituicdo recentemente promulgada reflete as aspiragOes gerais
do povo brasileiro e, apesar das naturais deficiéncias préprias dos documen-
tos politicos, £ bos. Os juristas néio mais devem preocupar-se em atacé-la,
mas em procurar meios de dar eficdcia s suas normas.

212 A Inf. legisl. Brasiia o. 26 n. 104 out./dez. 1989



A clausula “devido processo legal”
e a lei antitruste nacional

Jost Inicio Gonzaca FRANCESCHINT

SUMARIO

1. Origem hisiorica do principie. 2. Evolugdo #nicial
do Direito Processual aos Direffos do Homem. 3. Apli-
cagdo ao processo antitruste. 4. A tutela do préprio pro-
cesso. nora evolugdo, 5. O principio como instrumento
de conirole da constifucionalidade das leis e de garantia
do léiireito material antitruste. 6. Flexibilidade da cldu-
sula.

1. “Ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal” € o que dispde o art. 50, inciso LVI, da Constitui¢sio
Federal. E a consagragdo constitucional do “‘due process of law”, cuja
aplicabilidade & legislagdo ordindria passou, assim, a ser cogente, por
disposicdo expressa e ndo mais por mera interpretago doutrinaria,

Teve o principio por origem remota o édito Conrad II, de 1037, que
garantia o respeito a certos direitos de propriedade: *'nisi secundum consti-
tutionem antecessorum nostrorum et judicium parium suorum®™. Ficou mais
conhecido, entretanto, por sua inclusfic no art, 39 da Carta Magna, de
1215, significando a exigéncia de observincia das leis do pafs (“nullus
liber homo capiatur vel imprisonetur ... nisi per legale judicium parium
suorum vel per legem terrae”). Ulteriormente, iniciando longo processo
evolutivo, seja em termos formais como substanciais, a expressio “lei da
terra” (“law of the land”) passou a ser substituida, a partir do estatuto
de Eduardo 111, de 1354, por sua sinbnima, “due process of law™, que
obteve reconhecimento universal.

O conceitc, como ji adiantado, através dos tempos, vem passando por
marcantes transformagdes. Tomado, na Carta Magna, como principio espe-
cificamente processual, garantidor de “orderly proceedings™, assim perma-
neceu por cerca de trés séculos, reiniciando sua evolug¢do no séeulo XVII,
até tornar-se, nos dias de hoje, em “standard” gemérico imune a cercea-
mentos formais.

2. No plano processual, objetiva proteger a pessoa contra a agdo
arbitriria do Estado, sendo assim exprimida em diversos textos constitu-
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cionais e proclamagdes dos Direitos do Homem. Exemplo disso € o art. 11
da Declaragio Universal dos Direitos do Homem, que assim reza:

“Toda pessoa acusada de prética de um ato delituoso presu-
me-se inocente até que sua culpa venha a ser apurada no curso
da processo ptblico, durante o qual se The assegurem todas as
garantias necessédrias & defesa.”

A partir deste ponto, conclui-se com o Prof. CELSO RIBEIRO
BASTOS em seus recentes Comenidrios a Constituigdo do Brasil, obra em
co-autoria com IVES GANDRA MARTINS, vol. 2, p. 260, que o processo,
no mundo moderno, passou a ser considerado nfo mais como simples
procedimento adjetivo, mas antes, manifestagio de um direito da pessoa
humana. Adotada a orientagéio publicistica do processo, tornou-se inafastével
o reconhecimento da agio como direito publico subjetivo e, nesse diapaséo,
como direito civico ou obrigagdo do Estado. Por conseqiiéncia, os textos
constitucionais passaram a disciplina-lo, impedindo que leis mal-elaboradas
possam levar A sua desnaturagdo com conseqilente prejuizo dos direitos
subjetivos que deve amparar. Transpde-se desta forma o dmbito puramente
processual para compreender também o substancial. E que se o Direito
substantivo nio pode ficar & mercé do processo, por outro lado, néo pode
ele sucumbir diante da inexisténcia ou insuficiéncia deste. E o que resulta
da prelegado.

Como expressa ADA PELLEGRINI GRINOVER (Os Principios
Constitucionais e o Cddigo de Processe Civil, p. 12), exsurge do texto
constitucional a proclamagdo dos valores éticos sobre os quais repousa nossa
organizag@o politica. Direito processual passou a ser expressdo com conted-
do préprio, em que se traduz a garantia da tutela jurisdicional do Estado,
através de procedimentos demarcados formalmente em lei. Decorre dafl uma
pléiade de principios coroldrios, muitos dos quais tembém merecedores de
reconhecimento constitucional, tais como os da isonomia, do juizo natural,
da garantia de assisténcia judicidria, do sistema acusatério, do contradito-
rio, da ampla defesa, da coisa julgada, da inafastabilidade do controle judi-
cidrio, do duplo grau de jurisdi¢io, da publicidade ¢ da imparcialidade
dos julgadores. Suas aplicagbes préticas, porém, tém abrangéncia lata, que
extravasa o elenco constitucional.

Acentua COUTURE, citado pelo emérito comstitucionalista, Prof.
JOSE ALFREDQ DE QLIVEIRA BARACHO ({(apud “Processo ¢ Consti-
tuicdo: o Devido Processo Legal”, RDP, vol. 68, p. 55), que (a) a Consti-
tuicdo pressupde a existéncia de um processo como garantia da pessos
humana; (b) a lei, no desenvolvimento normativo hierdrquico destes precei-
tos, deve instituir outro processo; (¢) a lei ndo pode instituir formas que
tornem iluséria a concepgiio de processo consignada na Constituigdo; (d}
se a lei instituir forma processual que priva o individuo de razodvel opor-
tunidade para fazer valer seu direito, serd inconstitucional; e (¢) nestas
condigOes, devem existir meios de impugnagio para que seja efetivo o
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controle da constitucionalidade das leis. Cabe, portanto, aos mecanismos
processuais especificos tornarem eficazes as normas constitucionais e, assim
sendo, no dizer de LIEBMAN, o processo, de instrumento de justica, das-
venda sua real vocagio para transformar-se em garantia da liberdade. As
formalidades do processo, por conseqiiéncia, sdo veiculos das garantias
constitucionais.

Um dos componentes basicos do “‘devido processo legal”, no campo
processual, é, a par do direito de aglo, o da jurisdicdo, que atua apés a
notificagdo apropriada, que d& conhecimento, a todas as partes, da inter-
posigio de atuagdes que possam afetar direitos, e que culmina com a prola-
¢do, pelo juiz competente, de uma sentenga motivada, apoieda na “causa
petendi”, e que seja congruente com os termos do libelo (“sententia debet
esse conformis libello™}, ndo lhe ultrapassando os termos (“ultra petitum”),
nem [he sendo diverso (“extra petitum”). Sdo os principios da congruéncia
e da motivagao.

3. A vigente legislaciio antitruste brasileira {Lei n.* 4.137, de 10
de setembro de 1962) ndo poderia estar infensa as exigéncias processuais
constitucionais, atendendo-as, como de mister, mas através de cldusula por
demais sucinta, em seu art. 36. Determina esse preceito que, na instau-
racdo do processo antitruste, deve ser observado o disposto no Livro I,
Capitulo III, Titulo I, do Cédigo de Processo Penal, com as alteracbes
constantes do diploma especial.

Assim sendo, a férmula remissiva ndo teve o conddo de, tdo-somente,
garantir o direito do acusado por abuso do poder econSmico & ampla
defesa, mas, antes, de consagrar o “due process of law” em sua inteireza,

do qual aquele direito ¢ apenas um coroldrio, embora, como outros, de vital
importéncia.

De fato, ainda que respeitdveis posi¢ies doutrinarias entendam ser
0 processo antitrusie um rito administrativo por esséncia € nio um pro-
cesso penal-econdmico, ndo se lhe pode negar a aplicabilidade do devido
processo (“due process of law™), mesmo pelos que o entendam como feito
puramente administrativo, constituindo, no dizer de RENATO MARTINS
PRATES (O Processo Administrativo e a Defesa do Administrado™, RDP,
vol. 86, p. 131), requisito essencial para a autoridade piblica expressar,
com fidelidade, a vontade da lei. Isto porque, como bem esclarece esse
ilustre Procurador da Fazenda Nacional e Mestre em Direito Administra-
tivo, a vontade expressa pelo administrador nido é, ou ndo deve ser, fruto
das tend@ncias, inclinagBes ou desejos pessoais, mas a mera concretizacio
¢ individualizagio de uma vontade abstrata e genericamente prevista em
lei. Incumbe ao processo concretizar essa vontade, fornecendo-lhe elemen-
tos de fato e de direito que permitirdo que ela se perfaga de conformidade
com ¢ ordenamento juridico.

E, de qualquer modo, na linha de pensamento de RENATO MARTINS

PRATES (opus cit., p. 134), ainda que o processo administrativo seja, de
modo geral, informal, dispensandc a rigidez e o formalismo do processo
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judicial, o processo é fundamentalmente “forma” e a “forma”, no processo,
¢ a garantia do julgamento justo. Em suma, o processo administrativo deve
seguir seu rito préprio, previamente previsto em lei, que varia de acordo
com a8 natureza da atuagdo administrativa a que visa.

Tem inteira procedéncia o ensinamento ao ressaltar que o grau de
formalidade do processa deve ndo s§ ser previamente previsto em lei, mas
também variar de acordo com a natureza da atuagiio administrativa. Assim,
tendo-se em conta a natureza repressive da legislagdo antitruste {indepen-
dentemente da taxinomia da lei), atingindo o “status libertatis” dos agentes
econdmicos e balizando a legitimidade do princfpio constitucional da liber-
dade de iniciativa, por sua importiincia e gravidade, ndo poderia ela satis-
fazer-se com regras processuais de aplicagio informal. A forma, sem
resvalar para o formalismo da velha praxe, é, no caso, garantia da Iiber-
daede econfmica.

Como inarredédvel conseqiiéncia da liglo, destaca o estudioso adminis-
trativista os principais princfpios de defesa do administrado, a que geral-
mente aludem os especialistas: (a) o da imparcialidade dos érgdos respon-
sdveis pelo processo; (b) o da publicidade do processo; (c) o da especifi-
cagio da acusagio; (d) o da cientificagio do processo ao interessado
(citagBo); (e) o da contestagdo (defesa); () o da produglio de provas e
controle das provas produzidas pela Administragdo; {g) o da motivagéio
no julgamento e (h) o da utilizag8o dos recurscs cabiveis (“opus loc. cit.”.
Ressalta-se, ninda, que os principios da legalidade dos atos administrativos
¢ da garantia de defesa exigem a fundamentacio precisa da pega inicial
que instaura o processo, contendo a acusag@o ao administrado, Dela devem,
portanto, constar, ao menos, a descri¢io exata da infragfio cometida e a
qualificago do acusado, sem o que ndo poderd haver defesa, posto que
a auséncia destes requisitos formais impede ao acusado plena ciéncia da
ofensa que lhe ¢ irrogada. Como diz o ensafsta, neste ceso, “0 processo
¢ a configuraciio do absurdo kafkaniano™ {opus loc. cit).

No atual anteprojeto da nova Lei Antitruste brasileira, conforme
publicado no Didrio Oficial da Unido de 2 de dezembro de 1988, Secdo I,
a matéria foi objeto de ampla adogio. Em primeiro lugar, deu-se ao pro-
cesso antitruste a devida relevéncia e amplitude, reconhecendo tratar-se de
direito pidblico subjetivo e evitando-se com isso conotagles meraments
adietivas, passiveis de tratamento normativo através de diplomas de menor
hierarquia {cf. art. 41 do Anteprojeto). Partindo dessa posigdo, seguiu-se
& consagragdo explicita, “de lege ferenda®, dos demsis principios resul-
tantes da cldusula do devido processo legal: o do jufzo natural {arts. 31
e 42, parégrafo tnico, e 60); o da publicidade (arts. 40, 61 e 69, par4-
grafo 1°); o da naturezs publica do processo (art. 42); o da assisténcia
juridica (art. 46), que, inclusive, admite a nomeagéo de defensor “ad hoc”,
em caso de necessidade; o da imparcialidade do julgador (art, 53); o do
sistema acusatéric (“ne procedat iudex ex officio”) (art. 58); o do contra-
ditério ¢ da ampla defesa (art. 60); o do chamamento (art. 62); o da

216 R. Inf. logisl. Brasila a. 26 n. 104 out./dex. 1989



congruéncia e motivagio da sentenca (arts. 69, pardgrafo 2.°, e 85, paré-
grafo 2.°); o da coisa julgada (art. 69, § 2.°); o do duplo grau de juris-
di¢do (art. 70) € o da inafastabilidade do controle judicial (art. 85).

N&o se permitiu desta forma, que tema fosse relegado & maior ou
menor flexibilidade hermenéutica do aplicador ou & iniciativa normativista
de menor hierarquia, sujeitas a inseguras mutagSes, muitas vezes de natu-
reza politica, subjetiva ou pessoal. E o que ocorre atualmente, por exemplo,
com a excessiva sisudez processual da vigente Lei Antitruste, que tem
permitido entendimentos mais informais, que culminam, por vezes, por
desconsiderar alguns dos principios basilares resultantes da cliusula “due
process of law”, tais como, conforme salientado por RENATO MARTINS
PRATES, o da especificagiio da acusa¢io e fundamentacio da peca inicial.
De fato, com freqiiéncia ndo contém as acusagSes formuladas junto ao
CADE, acarretando-Thes insanivel nulidade, a descricio exata da infragio
cometida e a qualificacio do acusado. Estes requisitos encontram-se con-
templados no art. 41 do Cédigo de Processo Penal, aplicivel ao atual
processo antitruste nos termos do art. 36 da Lei n.° 4.137, de 1962, com-
binado com o art. 394 daquele diploma processual penal bisico. Buscouw,
conseqlientemente, 0 Anteprojeto sanar o problema ¢ evitar a prolifera¢do
de vicios processuais, de um lado, exigindo da representacdo o atendimento
#s demandas de identificagio do acusado ¢ exposigiio do fato argliide como
caracterizador de abuso do poder econdmico (art. 54, pardgrafo dnico) e,
de outro, incorporando, expressamente, os requisitos do art. 41 do Cédigo
de Processo Penal & denfincia da Procuradoria do CADE (art. 58, pardgrafa
1.°). Adotou-se, assim, a férmula sempre moderna de TOAO MENDES DE
ALMEIDA (“apud” ROGERIO LAURIA TUCCI, Enciclopédia Saraiva
de Direito, vol. 23, pp. 306 e segs.), segundo a qual a petigao inicial deve
SEY uma ©xposicio narrativa ¢ demonsirativa, “verbis”: “Warrativa por
que deve revelar o fato com todas as suas circunstdncias, i.e., ndo s6 a
aco transitiva, como a pessoa que praticou ("*quis”), os meios que empre-
gou (“quibus auxiliis”), o maleficio que produziu (“quid”), os motivos
que o determinaram a isso (“cur”), a maneira por que a praticou (“quo-
modo”}, o lugar onde a praticou (“ubi’), o tempo (“quando™) ...".

-

Quanto & exigéncia de cientificagdo do processo ac interessado, foi
ela- atendida pela compulsoriedade de notificagdo do acusado (arts. 56,
pardgrafo Gnico, e 62), que 56 comporta ressalvar, na fase de averiguagBes
preliminares, em casos de absoluta excepcionalidade, tais como a notéria
conduta prepotente, arbitrdria, desleal, maliciosa ou anticoncotrencial do
representado no mercado, cujo conhecimento antecipado da representagdo
possa pot em alto risco o regular andamento do procedimento investigatério,
ou a cabal desnecessidade da notificagdo, por exemplo, por ja ter tido o
acusado, por suza inmiciativa ou do representante, prévio acesso & represen-
tagBo. A regra geral, face & natureza repressiva da legislagdo antitruste,
é a da obrigatoriedade da notificacgo do representado, “sb initio”, regra
esta que 36 comporta taxativas e excepcionais excegdes em defesa do inte-
resse piblico ou por sua total inocuidade.
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4. Outrossim, procurou o anteprojeto acolher avangos da doutrina
recente, que vé na cliusula do “devido processo legal” ndéo apenas uma
garantia da pessoa, mas também a tutela do prdprio processo. E o que
preleciona ADA PELLEGRINI GRINOVER (Processa Constifucional em
Marcha, p. 8, itera 2} ap dizer que “as garanties constitucionais do devido
processo legal converteram-se, de garantias exclusivas das partes, em garan-
tias da jurisdigéo e transformaram o procedimentio em um processo jurisdi-
cicnal de estrutura cooperatdria, em que & garantia de imparcialidade da
jurisdicio brota da colaboragfo entre partes e ‘uiz. A participagio dos
sujeitos no processo néd possibilita apenas a cada qual aumentar as possi-
bilidades de obter uma decisio favordvel, mas significa cooperagio no
exercicio da jurisdigio. Para cima e para além das intengles egoisticas das
partes, a estrutura dialética do processo existe para reverter em beneficio
da boa qualidade da prestagio jurisdicional e da perfeita aderéncia da
sentenca & situagdo de direito material sybjacente”.

A Lei n° 4,137, de 1962, deu grande realce 3 colaboragio compul-
sdria, apenando a recalcitréincia com eventual responsabilidade criminal ou
funcional (cf. erts. 75, 76, 78 ¢, principalmente, 80 daquela lei).

Mais consentineo ¢om o espirito da estrutura cooperatéria do processo,
a que se referiv ADA PELLEGRINI GRINOVER, o Anteprojeto ressaltou,
primordiaimente, a atitude participativa voluntdria ¢ civica, inclusive com
a substitui¢io da pena privativa da liberdade pela “astreinte™, e admitiv
recurso 3 forga piblicy apenas quando absolutamente necessfrio (cf. arts.
44, 45, 63 e 101). Por outro lado, ao pleno direito do representante de
formular representaglo contrapds-se-lhe a responsabilidade de faz8lo em
boa fé (art, 52) e o dever de cooperar com a Procuradoris no exercicio
do ius puniendi (art. §3).

5. Por outro lado, & prosseguindo na anélise do alcance do “devido
processo legal”’, o processo justo ndo tem por objelivo o processo em si
mesmo, em seu sentido mais formal. A par de constituirse em garantia
individual e tutela do préprio processo, o “due process of law” culmina por
também compreender o direito material a que se propdem a lei substantiva
e o direito objetivo proteger. No caso da Lei Antitruste, atualmente respal-
dada no art. 173, § 4.°, da Constituicio Federal, ¢ ela norteada pelos
principios gersis da ordem econdmica constitucional, fundeda na valoriza-
¢io do trabalho humano e na livre iniciativa e tendo por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social (art. 170
da Constituigdo Federal).

Em outra ordem de idéias, “due process of law” significa ndo si a
necessidade de a ordem juridica limitar o exercicic das prerrogativas do
Estado no campo econbmico, como também de efetivar, por via legistativa
ordindria, o principio fundamental da livre concorréncia (art, 170, inciso
IV, da Constituigdo Federal). :

Sob o primeiro aspecto serve a cléusula como instrumento de controle
da constitucionalidade das leis, fungiio esta ressaltada na deciséio histérica
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proferida pela Suprema Corte norte-americana no famoso caso Hurtado
vs, Estado da Califérnia (110 v.s. 516) de que: “Applied in England only
as guards against executive usurpation and tiranny, hete they have become
bulwarks against arbitrary legislation”. De fato, a legislacio arbitréria,
ainda que tenha escopo social, ¢ inconstitucional por representar uma
violacio do “due process of law™.

Procuron, portanto, o Anteprojetoc da nova Lei Antitrusie brasileira,
sem prejuizo do vigor inerente a qualquer lei repressiva, evitar atitudes
policialescas ou antidemocriticas, seja exigindo que a fase investigatdria
do processo tenha por objetivo primordial evitar a acusa¢io infundada,
através da pesquisa do real motivo (art. 58, § 1.°) & instaura¢do do processo
administrativo, e ndo constitvir-se em procedimento acusatério, seja bus-
cando a pronta restauracdo da ordem econdmica ofendida ou sob risco,
através dos institutos do “nolo contendere™ (art. 62, § 4.%), do compromisso
de cessacdo (art. 102) e do acordo entre as empresas (art. 48, pardgrafo
tinico), seja incentivando a cooperacio ativa ¢ voluntiria dos agentes eco-
ndmicos através de recomendagdes (art. 98), seja garantindo a transparéncia
dos procedimentos (arts. 40, 45, pardgrafo Gnico, e 61), seja ressalvando
os acordos restritivos da concorréncia que encontram apoio em leis especiais
(art. 24), seja controlando as eventuais iniciativas ou interpretacdes esta-
tais, inclusive normativas, atentatérias ou prejudiciais & livre concorréncia
(arts. 37 e 39).

Quanto ao segundo aspecto, alertava F. C. DE SAN TIAGO DANTAS
(Problemas de Direito Positivo, pp. 37 ¢ ss.) que a crescente intervencio
do Estado na vida econdmica, para orientar, coordenar, estimular ¢ repri-
mir iniciativas, constitucionalmente se exprime numa dilatagio do “poder
de policia”, 0 qual estende sua esfera de agdio até os neg6eios privados, na
medida em que eles se refletem no campo do interesse piiblico. Mais
modernamente, o Prof. BARACHO (opus cit., p. 75) anota que a impor-
tincia da jurisdigdo constitucional tem também grande significado na efeti-
vagdo dos interesses difusos, tendo as Constitui¢des hodiernas ampliado o
elenco desses direitos, cstabelecendo “principios diretores da politica social
¢ econdmica”, geradores de interesses dessa natureza, tais como a protegdo
econdmica.

Compreendidos estes aspectos, tém-se, de um lado que, tendo adotado
a Constituicdo Federal por principios fundamentais da ordem econdmica
a liberdade de iniciativa e o direito de concorréncia, o exercicio dos direitos
deles resultantes s6 pode sofrer restrigbes quando ditadas pelo interesse
ptblico e apenas quando ndo haja alternativas a consecugdo dos fins pre-
tendidos. Isto porque, como salienta THEMISTOCLES BRANDAQ CA-
VALCANTI (Tratado de Direito Administrativo, vol. 111, p, 23), essas res-
trighes se destinam a preservar a ordem econfmica vigente e nio destruf-la.

Serve, assim, a cliusula do “due process of law” para limitar toda
legislagdo decorrente das fungdes de policia no campo econdmico, de que
€ expoente a legislacdo antitruste nacional.
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Disso resulta que ninguém pode, por exemplo, ser processado junto
ao CADE por exercer as regras do livre mercado, da concorréncia ou da
livre iniciativa; ninguém pode ser processado sem justa causa. Caso con-
trério o feito instaurado sers violador do “due process of law™ e, portanto,
inconstitucional. N&o é por outra razao que o art. 27 da Lei n° 4,137,
de 1962, exige o “real motivo” i sujeicdo do acusado a processo adminis-
trativo, conceito este melhor definido no art, 58, § 1.°, do Anteprojeto,
comc sendo a existéncia de “indicios veementes de prética de abuso do
poder econdmico”. Ofende o “devido processo Jlegal” a instauracéo de
processc administrativo sem que contra o represeniado haja ao menos
elementos indicidrios concreios de atentado 3 ordem econdmica, ndo ser-
vindo aquele procedimento para a investigagdo da existéncia ou ndo desses
indicios contra quem apenas exerga seus dircitos constitucionais de livre
concorréncia ¢ iniciativa. Para a constatagiio de indicios, eniendendo-se estes
nos termos do art, 239 do Cédigo de Processo Penal (dada sua aplicagiio
subsidiaria, seja nos termos do art. 36 da vigente Lei n° 4.137, de 1962,
seja na consagragdo expressa do entendimento no art. 49 do Anteprojeto),
como sendo a circunstincia conhecida e provada que, tendo relagio com
o faio, autorize, por indugiio, concluir-se a existdncia de outra ou outras
circunstincias, conferin-se amplo espectro investigatSrio & fase de averi-
guacbes preliminares (art. 56 do Anteprojeto).

Em resumo, qualquer Lei Antitruste ou entendimento que permita ser
alguém processado por exercer um dos direitos ¢ garantias constitucionais,
de livre concorréncia ou livre iniciativa, serd inconstitucional. Néo € certa-
mente o caso da vigente Lei n.® 4.137, de 1962, nem o do Anteprojeto,
consagradores que sdo de exigénecia do “real motivo” ou justa causa.

6. Este um breve apanhado da aplicabilidade da cldusula do “devido
processo legal” 2 legislagio e processo antitruste brasileiros,

Nao seria possivel, 4 toda evidéncia, té-lo como um quadro exaustivo
do conceito, que, come visto, se expande continuamente. E que, como disse
o Juiz FRANKFURTER no casc Comité Antifascista vs. McGrath (341 US
123, 95 L.Ed. 817 (1951)), citado por ANTONIO ROBERTO SAMPAIQ
DORIA (Principios Constitucionais Tributdrios e a Cldusula *“Due Process
of Law”, p. 48), “due process’ ndo pode ser aprisionado dentro dos
traigoeiros lindes de sua férmula. .. ‘due process’ ¢ produto da Histéria,
da razao, do fluxo das decisGes passadas e da inabaldvel confianga na forga
da fé democrdtica que professamos. ‘Due process’ nfo é um instrumento
mecédnico. Nio é um padrio. E um delicado processo de adaptagio que
incvitavelmente envolve o exercicio de julgamento por aqueles a quem &
Constituigdo confiou o desdobremento desse processo”.

O Anteprojeto da nova Lei Antitruste brasileira procurou dar a mais
ampla e eficaz énfase possivel ao “due process of law”, Novas contribui-
¢Oes, todavia, certamente advirdo do processo legislativo e, por fim, do
aplicador hermeneuta.
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1. [Introdugio.

Objetive do trabatho e sua importdncia prética

Se, de um lado o art. 401 do CPC veda a prova exclusivamente tes-
temunhal nos contratos cujo valor exceda dez salirios minimos, de outro
sdo bastante comuns negdcios juridicos verbais que excedam esta quantia.

Na hipétese do litigio, qual deve ser a posicdo do julgador? Denegar
simplesmente o bem da vida pleiteado? A experiéncia demonstra que,
muitas vezes, a tnica maneira de comprovar a existéncia de uma relagdo
juridica € mediante o depoimento pessoal e testemunhal daqueles que
presenciaram seu nascimento, desenvolvimento e extingdo. No curso da
instrugdo processual é comum que suriam indicios que, embora nfo s
enguadrem nas hipdteses do art. 402 do CPC, nem por isso devem ser
desprezados.

Indicios séio “circunstincias conhecidas e provadas, que relacionadas
com determinado fato, autorizam, por indugio a concluir pela existéncia
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de outras circunstincias” (*). Exemplo tipice de indicio que nfio se con-
funde com a “prova escrita” do art. 402, que, por definicgo legal, emana
da parte contrdria, seria o caso do dentista que, sem contrato escrito de
honorérios, propde uma agio de cobranga contra um paciente. Este con-
testa, afirmando que sequer conhece o profissional, mas o autor junta a
ficha do paciente, um recibo de protético compativel com o servigo efetua-
do e demonstra um conhecimento bastante profundo dz arcada dentéria
do réu, O mesmo poderia ocorrer com o prestador de servigos, que 20
cobrar uma empreitada demonstra um bom conhecimento do interior de
uma residéncia, seus hébitos e peculieridades, também apresentando notas
fiscais de materiais compativeis com as obras efetuadas. Em ambos os
casos pode-se construir com bastante l6gica o caminho que levard a pro-
cedéncia da divida, € até mesmo sua avaliagdio mediante pericia, na liqui-
dagdo por sentenca, mas na inexisténcia de um contrato escrito ‘o principal
meio de comprovagiio das partes no negéeio juridico, trazendo como con-
seqiiéncia um crédito, serd exclusivamente testemunhal.

Sdo casos freqitentes na jurisprudéncia dos tribunais compromissos,
verbais de compra e venda de iméveis (*) venda de boiada (*), de corre-
tagem (*), mituo (%), etc. ..

2. Breve relato histdrico e doutrindrio sobre a prova testemunhal

Dentre os primeiros povos que sistematizaram o direito, como os
egipcios, os persas ¢ os hindus, a prova testemunhal imperava como ;moda
de comprovar as alegagbes feitas em jufzo (*), sendo fécil entender por-
que: a dificuldade de se gravar em materiais como a cera e a argila, que
se constituyfam nos meios conhecidos da época, tornavam a escrita lenta
e cara demais para 0 uso cotidiano.

No processo Romano do primeiro periodo aonde havia a actio con-
dictio (7) destinada & cobranga de promessas verbeis solenes, a prova ver-
bal atingiu seu 4pice, sendo considerada aceitivel para comprovar “con-
vengdes de toda espécie, sem qualquer restrigio e até arestos judiciais” (%),

A partir deste instante a importincia do depoimento pessoal no pro-
cesso fol se reduzindo, devido a fatores como o avango no desenvolvi-

(1) Novo Dicionirio Aurélio. Verbete Indicio.

{(2) RTIESP — V.87 7 P. 110.

(3) RT 448/100.

(£) TARJ — Ap. 44848 — Cif, por Arruds AIvim “Prova Testemunhel”, p. 268,
(6) JB 121/108 — RT 388/108.

(6) Moacyr Amaral Santos — Prova Judicldria no Clvel e no Comercinl, Saraiva,
1872, v. 2, p. 519,

(N V.38 15 1 — Apud Correia, Alexandre, Manual de Direito Romano, Saraiva,
1969, v. 2, p. 519,

(3) Amaral Santos, Moacyr. Cit. p. 28,
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mentc das téenicas de manufatura do papirc e das tintas, que levaram
a um maior uso dos documentos, e 0 populacional traduzido no aumento
das comunidades, e por iiltimo a expansdo do comércio, que fez com que
as transagGes deixassem de ocorrer apenas entre membros do mesmo grupo
social, tendo chegado a seu nivel mais baixo entre os povos germénicos;
cujo principal meio probatéric eram as ordilias e os juramentos, métodos,
de tortura através dos quais se procurava extrair a vontade de Deus.

A concepgiio da prova testemunhal como elemento fundamental para
a instru¢io somente seria recuperada na Idade Média, a partir da forte
influéncia humanista do Direito Candnico, de trago marcante na formagio
do direito lusitano, precursor remoto de nossa atual legislagfio,

Os diplomas processuais modernos apresentam trés linhas mestras:
a do limite geral, aonde a eficicia juridica da prova testemunhal fica
condicionada a um valor pré-determinado por lei, acima do qual é neces-
sdria a prova escrita que a complemente, aquele que chamaremos de dis-
cricionérios, pois embora também estabeleca um teto para sua validade,
ao mesmo tempo faculta ao magistrado o poder de autorizar seu comple-
mento, como a moderna legislagéo italiana, onde “a prova por testemunhos,
de contratos ndo ¢ admitida quando o valor do objeto exceder 5.000 liras”.
Todavia, a autoridade judicidria pode consentir na prova além do limite
acima referido, tendo em conta a qualidade da parte, a natureza do con-
trato, ou qualquer outra ciscunsténcia (*). O terceiro sistema & o da admis-
sibilidade plena da prova testemunhal, e que parte da doutrina estrangeira,
como o mexicano Rafael de Pifia que entende que a “regulamenta¢io da
prova testemunhal apresenta limitagSes expressas que o tempo encarrega-
rd de ir apagando, 4 medida que as conquistas da psicologia levem ao
juiz a confianca necessdria para o manejo deste delicado instrumento de
busca da verdade” (*°). Segundo o art. 401 do CPC vigente, hd o limite
de dez saldrios minimos para a prova exclusivamente testemunhal, o que

em_principio enquadra nosso sistema juridico no primeiro sistema, o do
limite legal,

Sdo velhas as criticas que sé¢ fazem & prova testemunhal ('), e ex-
tensas as bibliografias a seu respeito, de modo que parece supérfluo esten-
dermo-nos sobre o assunto, cabendo apenas uma rdpida menc¢fo s suas
principais objegGes, que sao:

— De cunho social, como a possibilidade de multiplicacio das lides;
em fun¢do da abertura propiciada pela falta de exigéncias minimas para
a abertura de uma demanda,

(9) Art, 2721 do CC.
(10> Tratado de las pruehas civiles, Porda, México, 1975, p. 21.

(11) V. Por todos. Amaral Sanfos, Moacyr, Prova... ¢it.,, V. 3, p. 61-121 ¢ ©
cldssico “Critica del testemonio” de Franeisco Grophe, na traducfic espanhols da
Ed. Reus, Madrid.
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— De cunho juridico, visando a evitar que se confundam as con-
versaghes preliminares ¢om os tratos definitivos.

— aqueles ligados essencialmente & prova testemunhal consistentes:
1) Na falsidade proposital do testemunho.

2) Na possibilidade de erros de observagio, ou de adulteragéo dos
sentidos pelo &lcool ou toxicos.

3) Nas dificuldades de comunicagdo que levam & impossibilidade da
testemunha transmitir em linguagem clara e precisa os fatos de que teve
conhecimento.

4) O temor a justiga, traduzido numa inibicio frente ac magistrado,
que leve a testemunha a ndo contar tudo ¢ que sabe.

Parece-nos, todavia, que para que se atinjam os objetivos do presente
trabalho, mais importante do que repetir os inconvenientes da prova tes-
temunhal, € tentar estabelecer mecanismos de sua avaliaghio, que permi-
tam mensurar a qualiddde do depoimento oferecido, visando mo aprovei-
tamento daqueles que éxpressem a verdade e a desconsideragio dos de-
mais. Esta tarefa é parcialmente cumprida pelo art. 405 do CPC. O juris-
ta colombiano Hernando Devis Echandia propde ('*) a sistematizacio de
mecanismos que transcendem os estritos limites do Cédigo, dos quais sele-
cionaremos alguns:

1) Em razdo da cperéncia do depoimento, tanto com relagdo & sua
estrutura interna, que deve revelar auséneia de contradicdes, quanto em
seu confronto com os demais depoimentos.

2) A existéncia de fatores que levem & parcialidade, como crengas,
religiosas, partidfrias, os espiritos de corporagdo (p. ex. entre religiosos ¢
militares).

3) As condigbes fisicas, mentais e psicolégicas do testemunho & época
do ocorrido, visando a apurar se possufa condigdes de entender os fatos
que presenciou. Em caso de divida, entendemos ser licito que o juiz e o
M.P., quando parte legitima, requeiram a realizagiio de pericia médico-
psiquidtrica visando tal apuragio,

4) O estado em que a testemunha presenciou o ocorrido, tendo em
vista, tanto fatores obietivos como jluminagfo, posi¢io de observagio, etc....
quanto subjetivos comb A atengéio, as emogdes despertadas e a eventual
alteragdo dos sentidos por drogas, dlcool, efc....

5) A qualidade da testemunha, avaliada tanto no tocante & sua capa-
cidade de expressar os fatos com clareza, quanto no seu grau de exatiddo

(13] Teoris general de la pruebs judicial, Victor Zapla, Bs. As, bsd, 1881, PP
113-140 e 247-273.
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e objetividade que deve ser o maior possivel. (H4 uma diferenca entre
“o motorista era louco” e “estava chovendo, o motorista estava correndo,
e fiquei assustado quando olhei para o velocimetro e vi que a velocidade
era de 120 km/h)”,

6) A verossimilhanga dos depoimentos quando confrontado com outros
meios de provas apresentados no curso do processo.

Além das linhas mestras tragadas acima, o juiz atento perceberia que
o comportamento tende a trair aquele que mente em juizo (1%), através de
sinais como “os olhos que ndo se fixam no interlocutor, apresentando
tiques faciais e ademds nervosos. Vacila e titubeia em toda a narragio.
Arrasta-se demoradamente no depoimento, ou feito nova indagagio retoma
ao ponto inicial. Perguntado sobre o fato j4 afirmado, encontra-se em
contradicao” (*4).

E, se os depoimentos de todas as testemunhas forem dignos de credi-
bilidade, coerentes, ¢ ndo haja razdo para se duvidar de sua imparciali-
dade? Como ficaria o bem da vida pleiteado, eis que € intima a relagdo
entre o reconhecimento de um pedido e a possibilidade juridica de prova-lo?

Para aprofundarmo-nos nesta matéria, é necessdrio que primeiramente
tracemos os conceitos de “indicios” e “presungdes”, para posteriormente
analisar os fundamentos que, a partir dos fatos juridicos, gerardio os silo-
gismos, os quais virdo a se traduzir na motivagao da sentenga.

3. Dos indicios e presuncies

Uma das raras unanimidades da modermna doutrina é a visdo do
processo como uma fungéo social. Uma das conseqiiéncias da transigdo do
liberalismo para o Estado de Direito foi 2 mudanga do enfoque da relagdo
processual, que deixou de ser encarada como o direito de uma parte contra
a outra para ser vista como o direito ao exercicio da presta¢io jurisdicional.

Segundo BARBOSA MOREIRA, no processo este fendmeno se tradu-
ziu “pela intensificagao da atividade do juiz, cuja imagem jid ndo se pode
compactar no arquetipo de observador distante e impassivel da luta entre
as partes, simples fiscal incumbido de vigiar-lhes o comportamento, para

13) A utillzacho do poligrafo ou “lie-detector”, aparelho que mede os sihals
tistolégicos cientificamente associados ao ato de mentir, como o acréscimo dos
batimentos cardiacos e o aumento da sudoracfo, ndo possibilita uma prova plena,
devido a limitagSes relativas & competéncia do examinador e do equipamento.
A jurisprudéncia americana, motivada por estas restricbes nfo equiparou aquele
felto com o detector & prova pericia! para efeitos penais. Deste modo parece-nos
muito reduzida a sua aplicabilidade no campo civel, e dadas as limitagcbes impostas
pelo art. 59, III, da CJF. somos da opiniio que seu uso depeaderia do consenti-
mento daquele que depde.

(14) Oliveira, Eudes, Técnica do interrogatério, UFCE, p. 85.
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assegurar & observincia das ‘regras do jogo', e no fim proclamar o ven-
cedor” (*5).

O juiz deve, portanto, assumir um papel cada vez mais ativo,
procurando a descoberta da verdade nos elementos que lhe chegam, através
do comportamento das pattes. Estes, segundo ANTONIO DELLEPENE (*%),
de acordo com seu masor ou menor grau de certeza se dividem em: absur-
do, impossfvel, improvével, duvidoso, provével, verossimil e necesséric.

‘A prova indicidria é aquela obtida pela inferéncia do juiz (*). E todo
rastro, vestigio, pegada ou fato conhecido, que através do raciocinio légico
e do conhecimento da patureza das coisas leva a uma conclusio provivel,
ou verossimil. E a disposigio de fatos 16gicos que resultam convergentes.

As presungdes sdo, como se viu, “as ilagSes que julgador tira de um
ou mais fatos conhecidos para firmar um fato desconhecido desde que,
encadeados logicamente, numa relagio de causalidade mediante ligagOes
estabelecidas entre ung e outros fatos de acordo com es méximas de
experiéncia.

Os indicios, por sua vez, sio fatos auxiliares que constituem como
que sinais de outros falos sempre que entre uns e outros possa estabelecer-
se uma ligagio de scordo com as méximas de experiéncia™ (1%).

Resumindo, os indicios sao os meios pelos quais se pretende provar
— geralmente de maneira indireta — fatos juridicos, que através do racio-
cinio do magistrado, o qual baseia-se em presungdes — avaliagio subjetiva
da prova, com base nas méximas da experiéncia -— geram a sentenga que,
por meic de um trabalho l6gico, conduzirdo o conhecido ao desconhecido.

. Embora nosso legislador, ao elaborar o C.P.C., ndo tenha tratado dos
indicios e presungdes (**), &€ conveniente um breve relato do direito compa-
rado, para que possamos tragar as normas de admissibilidade dos indicios
como prova judicial.

Na Argentina, os arts. 357 ¢ 358 do CPP admitem a prova indiciéria,
desde que os eventos sejam “‘independentes entre si”, convergentes, veros-
simeis e concordantes, quando as conclusGes sejam “diretas™, ou seja, que
ndo seja necessdrio chegarsc a clas por uma série de inferéncias encon-
tradas entre si.

Em Portugal ¢ art. 349 do C.C. define que “presuncgdes sio ilagSes
que a Lei ou julgador tira de um fato desconhecido”,

€15) Barbosa Morelra, “A funcfo social do proceaso clvil moderno e o papel do
Juiz e das partes na direclic e na& inatrucho do processo™, in RP v. 37, p. 145,

(18) Nova teorie da prova, trad. port., Liv, Jacinto, R, 1842, p. 59.
am Id. pgs. 71 — 79,

{18) Indiclos e presuncbes como meio de prova, Custédic Piedade Ubaldino.
Miranda, in RP 37, p. 54

(19) Id. p. 83
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Na Coldmbia (*), a apreciagdo é livre, mas a doutrina e a jurispru-
o s . A b
déncia indicam como exigéncias minimas:

@) que o indicio esteja plenamente provado;
b) a coeréncia dos indicios;

¢) que haja uma conexdo entre estes fatos e o indicio de modo con-
clusivo e claro;

d) que seja impossivel afirmar que tais indicios possam ter sido falsi-
ficados por terceiros.

Em suma, hdé um requisito comum enire as vérias legislagdes (3'). Os
indicios devem ser graves, precisos e conexos entre si, tendo a doutrina
complementado que néio devem existir contra-indicios que permitam uma
hipétese contrdria. Nestes termos, a doutrina afirma que “a prova indi-
cidria é perfeitamente admissivel em matéria civel” (2%).

Concluindo, no sistema da prova legal, se os indicios nfo permitem
que s¢ prove um contrato, podem perfeitamente servir para demonstrar
um fato juridico, gerador de obrigacSes, que a sentenca traduziré numa
condenagdo, p. ex. a existéncia da prestagdo de servigos, gerando a per-
cepcdo de honordrios.

4. Dos contratos com valor superior a dez saldrios minimos

A primeira vista, o art. 401 do C.C. ao vetar a prova exclusivamente
testemunhal dos contratos com valor superior a dez saldrios minimos (**),
estabelece um teto para a prova exclusivamente testemunhal. Segundo Or-
lando Gomes, “contrato é todo acordo de vontades destinado a constituir
uma relagdio juridica de natureza patrimonial ¢ obrigacional” (*¥), Assim,
o contrato assume a natureza de forma solene de garantia de obrigag8o.

Esta & a razdo primordial pela qual entendemos que o art. 401 nfio
se estende aos fatos juridicos com valor superior a dez salérios minimos.

{20} Echandia, Hernando, Teoria cit. pp. 628 — 691.
(21> C.C. Italiano, Art. 2.729, CPC Argentino, Art. 163, 5, C.C. Francés, Art. 1.353.
(22) Dellepaine, cit. p. 145.

(23) Questio interessante é a de saber qual o indexador s ser utilizado na
leitura do Cédigo, eis que & Lel n? 6205, de 29 de abril de 1975, estabelece em
seu art. 1? que o salario minimo j& n#o mais valia para qualquer fim de direito,
€, finalmernte, pelo Decreto-Lei n® 2,381, de 7 de agosto de 1987, que estabeleceu
o piso nacional de salirios, de natureza salarial, passando o antigo selaric minimo
a denominar-se salario minimo de referéncia. A tendéncia jurisprudencial é o
de utilizacho do piso, de valor maior, e de conhecimento geral da populacao.

(24) Contratos, Forense, 1983, p. 14,

R. Inf. legis). Brasilia . 26 n. 104 out./dex. 1989 227



O contrato visa a comptovagio solene da cbrigagdo, ¢ em muitos casos,
pode ser executado diretamente (**), T4 os fatos encontram-se na dependén-
cia probatéria do processo de conhecimento, que daria ao juiz os elementos
necessdrios para declarar (**) uma seqiiéncia de atos juridicos que se cons-
titue numa relagiio juridica, geradora reciprocamente de direitos e obriga-
gdes, ¢ ndo na existéncin de um contrato. HA sim, uma declaracéio, que, se
no contrato provém das partes, na sentenga emane do Estado, e se, num
casa, ¢ efeito & imediato, no outro, deriva da conclusdo da prestagéo juris-
dicional.

O segundo motivo pelo qual pensamos ter o Cédigo exclufdo os fatos
juridicos provém de que estes se constituem em algo mais do que um con-
trato. O instrumento do contralo via de regra ¢ um papel. Os fatos 380 de
um mundo complexo, um encadeamento de atividades comportamentais,
como & prestagdo de servigo, a entrega de uma mercadoria que deixou ras-
tros de uma existéncia, v.g. & compra de materiais, a contratagio de uma
transportadora, que permitem, através do encadeamento proporcionado
pelos indicios, um raciocfnio que justifique sue existéncia, de modo a que
sug prova nao seja exclusivamente testemunhal, de modo a que a limitagéo
expressa do Cédigo fique prejudicada (*).

Além dos motivos expostos hd outros que justificam este raciocinio. O
mais importante, e j4 fartamente debatido na jurisprudéncia, ¢ a questfio
do enriguecimento ilfcito, que beneficiaria o adquirente do bem ou servigo,
se o prestador ndio tiver um meio de prova sancionado pelo direito. O se-
gundo & de cunho social. E fato notério que, quantc mais rico o homem,
major o cuidado com que trata da elaboragho de seus negécios, munindo-se
da assessoria dos melhores advogados; ao passo que, entre as pessoas humil-
des, a prética demonstra que a propria utilizagio do instrumento escrito ¢
rara. A impossibilidade da comprovagio de um negécio juridico mediante
o uso de testemunhas poderia levar a que, com freqiiéncia, pessoas simples
fossem prejudicadas, em detrimento daquelas economicamente mais fortes,
e que conhecem melhor os mecanismos legais do pafs. (*%)

(25) CPC, Art. 585, II, Estatuto da OAB, Art. 160, parégrafo Unico.

(26) E, mesmo na prépria acdo declaratéria, o que declara ordineriamente néo
& o0 fato, mas a propria relacio furidica (Cf. Alfredo Buraid, A agho declarsiéria
no direito brasileiro, Baralva, 1886).

(27 Alnda gue, freqlientemente nio haje o “Inflo de prova escrita” na exata
ecepefio do CPC,

(28) Neste sentide o acdrdio da RJTJIESP, V. 97, p. 101:

“OONTRATO — Compromisso de compra e venda — Acordo verbal — Valor
superior ao estabelecido em lei — Prova testemunhal — Admissibllidade no caso
— Bingeleza dos participantes da avenca, sendo & época da conven¢lio do con-
trato verbal, muito amiges — Ountorga da escritura ou conversio da obrigacio
em perdss e dancs determinada — Acho procedente — Recurso provide — Volo
vencida.

Apelaclo Clvel nP 965072 — Paraguagu Paulista — Apelante: José Rodrigues
da Silva — Apelado: Jofic Francisco da Silva.”
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Com base em todas estas ponderagGes, os Tribunais freqiientemente
tém aceito a prova testemunhal em negdcios juridicos acima de 10 saldrios
mfnimos, como no acérdio que se segue:

PROVA TESTEMUNHAL — ENTREGA DE CERTA
QUANTIDADE DE SOJA A TITULO DE EMPRESTIMO —
ADMISSIBILIDADE DA PROVA EXCLUSIVAMENTE TESTE-
MUNHAL — PROVA DE FATO CONSEQUENTE E NAO DO
CONTRATO.

Ementa oficial: Prova testemunhal,

Aplicacio do art. 401 do CPC. Admite-se a prova testemunhal
para demonstrar o fato da entrega de certa porcdo de soja, a titu-
lo de empréstimo; nio se trata de demonstrar a existéncia do con-
irato, mas sim de provar o fato consegiiente ao empréstimo. Ape-
lagdo ndo provida.

Ap. Civ. 20.653 — Cerro Largo — Apte.; Indcio Zeno Lan-
ger — Apdo.: Augusto Pauli Sobrinho — Rel.: Juiz Tilio Medina
Martins — j. em 11-7-1979 — TARS.” (**)

Para entendermos melhor o raciocinio do acérdio, é conveniente desta-
carmos alguns trechos do julgado:

Nio se pode ver, no caso, desrespeito ao disposto no art. 401
do CPC, conforme o qual a prova exclusivamente testemunhal sé
se admite nos contratos cujo valor niio exceda o décuplo do maior
saldrio minimo vigente no pafs, ao tempo em que foram celebrados.

Ndo se trate de provar, exclusivamente afravés de testemunhas,
a existéncia do contrato de empréstimo de soja, mas apenas e 1Go-s6
de provar o fato da entrega da soja, a titulo de empréstimo, o que

se tem admitido na jurisprudéncia dos tribunais (RJTJRS, 52/306,
61/250).

A prova testemunhal coligida convence de que, realmente o
apelado entregou a soja ao apelante, a titulo de empréstimo, que
jamais foi pago. Ndo hd discrepdncia entre as testemunhas quanto
ao lugar para onde foi remetida a mercadoria: ambas dizem que
foi para o armazém de um certo Perim em Cerro Largo. Mesmo
que se encontrem na prova pequenas contradicdes e equivocos, isso

(29) In Jurisprudéncia Brasileira 121/106. Neste sentido, vide também Jurispru-
déncia Mineira 80/158, e Revista da Jurisprudéncia do TJRGS, V. 77, p. 191.
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ndo s6 ndo desmerece o valor da prova testemunhal, como eviden-
cia que outra coisa ndo poderia ocorrer, jd que as pessoas ouvidas
prestaram declaragGes sobre fatos acontecidos hd mais de seis anos
atrds.

Semelhante a esta corrente é a Paulista, onde se distinguem os fatos j&
operados, e os futuros, como ficaré claro a partir da leitura do acérdéo que

se segue:

PROVA TESTEMUNHAL — LOCACAO DE SERVICOS
— CONTRATO NAO SOLENE — POSSIBILIDADE DE SER
PROVADO UNICAMENTE POR TESTEMUNHAS.

A locagdo de servicos é contrato nao solene. Desse modo, pode
ser proveda por testemunhas sem infracdo do art. 141, do Cddigo
Civil, seja qual for o seu valor, independeniemente de comego de
prova escrita. Nem outra foi a posigio consagrada no julgamento
da Apelaciio n.* 228.879, de Sdo José do Rio Preto — 29-12-73,
Rel. o entdo Juiz Geraldo Arruda, quando o acérddo pbs em des-
taque: “A prova exclusivamente testemunhal é vedada para a prova
de contratos acima do valor legal, mas exclusivamente em relacio
aos seus efeitos futuros, ainda por operar. Quanto aos efeitos jé
operados tem-se que admitir a prova testemunhal (com a devida
prudéncia, & verdade), sob pena de se legitimar, com base no for-
malismo jurfdico mal entendidas situagdes geradoras de enrigue-
cimento injusto. Ademais, hd de se notar que em tal caso jd ndo
se trata propriamente de prova de contraio, mas de fato juridico.

Ap. Civ. 104.665-2 — Guarulhos — Apte.: Unicolor Studio
Grdfico Ltda. — Apda.: Famosa — Indiistria e Comércio de Brin-
quedos Lida. — Rel.: Des. Viseu Jinior — |. em 164-1986 —
TJSP. (**)

Vale a pena destacarmos a fundamentagiio jurfdica do acérdgo:

Dai a observagGo de WASHINGTON DE BARROS MON-
TEIRO, apoiado em séiidos precedentes judiciais, que a “presta-
¢do de servigos pode ser provada por testemunhas sem infragdo do
art. 141 do Cédige Civil, seja qual for o seu valor, independente-
mente de comego de prova escrita” {Direito das Obrigagdes, 2.7
vol., pdg. 183).

Na verdade, tem sido tradicional em nosso Direito a admis-
sibilidade de prova exclusivamente testemunhal inobstante o teor

(30) In JB 121/155, neste sentido vide também RT 4997151,
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deste mandamento legal, revigorado pelo jd referido art. 401, do
Cédigo de Processo Civil. E tal acontece nio apenas na situagdo
vertente, mas também com outros contratos que igualmente impli-
quem numa prestagio de fato, como a empreitada ¢ a mediagido
{cf. Revista dos Tribunais 546/218), pois, na esséncia, é o préprio
fato que se ird comprovar em juizo (Nova Jurisprudéncia de Pro-
cesso Civil, de JURANDIR NILSSON, tomo II, p. 485).

Nem outra foi a posigio consagrada no julgamento da Apela-
¢a@o n.° 228.879, quando o acérddo, relatado pelo eminente Desem-
bargador Geraldo Arruda, pds em destaque: A prova exclusiva-
mente testemunhal é vedada para a prova do valor dado & causa.
Contratos acima do valor legal, mas exclusivamente em relagio aos
seus efeitos futuros, ainda por operar. Quanto aos efeitos jd operu-
dos, tem-se que admitir a prove testemunhal (com a devida pru-
déncia, é verdade), sob pena de se legitimar com base no forma-
lismo juridico mal entendidas situacOes geradoras de enriqueci-
mento injusto. Ademais, hd de se notar que em tal caso jd nio se
trata propriamente de prova de conirato, mas de fato juridico”
{Revista dos Tribunais, 499/142). (g.n.)

Deve-se destacar, no entanto, que a admissibilidade da prova testemu-
nhal com relagdo a fatos geradores de obrigagdes superiores a dez saldrios
minimos € matéria controvertida entre os diversos Tribunais do Pafs. Sio
Paulo, Rio Grande do Sul & Minas Gerais a admitem, Mato Grosso a rejei-
ta, assim como o Supremo Tribunal Federal, que no regime da Constituigéo
de 1969 (°1), reformava as sentengas dos Tribunais, acatando a tese da ne-
gativa de vigéncia dos arts. 401 do CPC.

5. Sugestdes e conclusoes

O exposto demonstra que, 3s vezes, a aplicagio com rigor excessivo do
art. 401 do CPC, que limita a prova testemunhal aos contratos cujo valor
ndo exceda dez saldrios minimos, em conjunto com o art. 402, que ndo

considera os indicios como inicio de prova documental pode levar a grandes
injusticas.

Considerando-se que, freqitentemente estes indicios ndo podem ser cor-
roborados pela prova documental, ou pericial, de modo a que uma interpre-
tagio excessivamente rfgida da lei acabaria por negar o bem da vida plei-
teado, somos pela alteragéio do direito positivo.

(31) RE 100.870-9 in JB 121/560. RE 89.573-6 in RT 539-239. O Supremo tem

exigido que haja um comeco de prova por escrito, no teor dos arts. 401 e 402 do
CPC.
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Este deveria adotar o sistema discriciondrio de modo a que “o juiz,
atendendo s peculiaridades do caso concreto, pudesse alterar o valor fixa-
do em lei”, a exemplo do sistema italiano. Deve ser ressaltado que na pré-
tica, com a ampla aceitagio da corrente jurisprudéncia que distingue entre
a prova dos “fatos jurfdicos” e do “contrato”, sendo os primeiros aceitos
independentemente de seu valor, o sistema adotado € o discriciondrio.

Parece-nos correta esta orientagdo, ¢ somos da opinifio que ela deveria
ser esposada pelo direito positivo; gerando assim uma maior certeza nos
meios jurfdicos, pois como jé foi ressaltado, o Poder Judicidrio ndo deve
ser tolerante com o eamriquecimento ilicito, sob a alegaghio da impossibili-
dade juridica da provs, eis que é intima a relagfo entre um direito ¢ sua
aceitagiio pelos Tribunais.
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Da seguranca publica na
Constituicao de 1988

ArLvaro Lazzarina

Desembargador do Tribunal de Justica do

Estado de Sfg Paulo, Professor de Direito

Administrativo em S&o Paulo e Autor do

“Direito Administrativo da Ordem P1bli-
ca’ (1)

O constituinte de 1988, no Titulo V da Constitvigdo da Reptiblica,
que cuida “Da Defesa do Estado ¢ das Instituigdes Democraticas”, desig-
nou o seu Capitulo III, como o “Da Seguranca Piblica”, dela tratando!
no seu artigo 144,

Com isso ¢ possivel afirmar-se que o constituinte de 1988 procurou
valorizar o principal aspecto ou elemento da “ordem pidblica”, qual seja
a “seguranca publica”. Procurou, ainda, guardar a correta grandeza entre,
a “ordem piblica” ¢ a “seguranga piiblica”, sendo esta exercida em fun-
¢d0 daquela, como seu aspecto, seu elemento, sua causa.

Lembre-se, a propésito, que “segurancga publica” é conceito mais res-
trito do que o da “ordem pdblica”, esta a ser preservada pelas Policias
Militares (artigo 144, & 5.°}, s quais se atribuiu, além das atividades de
policia de seguranca ostensiva, as, também, referentes 3 “tranqiiilidade

.

piiblica” e & “salubridade pdblica™.

O mesmo constituinte de 1988, outrossim, deu dignidade constitu-
cional a drgos policiais até entdo inexistentes em termos constitucionais,
como a Policia Rodovidria Federal, a Policia Ferrovidria Federal e as
Policias Civis.

Em outras palavras, a Constituicio da Repiblica de 1988 passou a
prever que a “seguranga piblica”, como dever do Estado, direito e res-
ponsabilidade de todos (artigo 144), sendo um estado anti-delitual, seré
exercida, na Repdblica Federativa do Brasil, pelas Policia Federal, Policia
Rodovidria Federal, Policia Ferrovidria Federal, Policias Civis, Polfcias Mi-
litares e Corpos de Bombeiros Militares, devendo ser lembradas, por asse-

(1) LAZZARINI, Alvaro; Calo Ticito; Diogzo de Figueiredo Moreira Neto; Hely
Lopes Meirelles; José Cretella Junior e Sergio de Andrés Ferreira, Direito Admi-
nistrativo da Ordem Publice, 2¢ ed., Rio de Janeiro, Forense, 1987.
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melhagio, as Guardas Municipais, porque, integram a previsio do aludido
Capitulo e artigo 144, no scu § 8.°

Observe-se que os Corpos de Bombeiros Militares, em principio, néo
exercem atividades de “seguranga piblica”, por ser esta uma atividade
que diz respeito as infragdes penais, com tlpicas acOes policiais preven-
tivas ou repressivas. A atividade-fim dos Corpos de Bombeiros Militares
¢ a de prevengdo e combate a incéndios, busca e salvamento e, agora, a
de defesa civil, prevista no artigo 144, § 5.2, final. Essa gama de atribui-
¢Ges dos Corpos de Bombeiros Militares diz respeito, isto sim, & “trangiii;
lidade piblica” e, tembém, & “salubridade piiblica”, amhas integrantes
do conceito da “ordem piblica”.

QObserva-se, outrossim, que a previsdo constitucionel é taxativa, nfo
podendo ser criados outros 6rgdos policiais incumbidos da seguranca pi-
blica, em quaisquer dos niveis estatais.

De outro lado, a ordem cronoldgica dos sete ¢rgdos previstos no ar-
tigo 144 da Constituigio da Repiblica de 1988, em absoluto, ndo indica
um escalonamento hierdrquico, que implicaria supremacia de um sobre o
outrc ou, ao inverso, subordinagdo de um para com o precedente na
referida previsao do artigo 144,

Nem hd de se considerar que um deva coordenar as atividades do
outro ou dos outros. Tsso, na prédtica, implicaria em reconhecer supre-
macia do érgio coordenador sobre o coordenado.

Esses sete érgdos pertencem a entidades estatais diversas, como di-
versas sdo as linhas hierdrquicas, quando pertencentes a uma mesma
entidade estatal.

E cada um desses érgdos policiais tem, a partir da Constituigiio da
Repiiblica. promulgada em 5 de outubro de 1988, competéncia bem defi-
nida no seu artigo 144,

Fm razio disso, ou seja, da sua investidura no 6rgdo policial de
seguranca piliblica, os sews agentes plblicos tém a correspondente auto-
ridade policial na 4rea de sua atuagSo. F nela e nos seus estritos limites
constitucionalmente previstos, quc devem exercer o Poder de Policia, que
Jegitima a sua aclio. Aquele que entenda de exercer atribuicio nfo decor-
rente da esfera de competénecia constitucional do 6rgdo policial de segu-
ranca piblica a gue serve, ao certo, estard se havendo com excesso de
poder ou desvio de poder, ou seia. com abuso de autoridade, sujeitando-se,
pois, a responsabilidade criminal, civil e administrativa.

Cumpre lembrar, & propdsito, que, na ligio de CAIQ TACITO (®)
“A primeira condigiio de legalidade é a competéncia do agente. Ndo hd,

-(2) TACITO, Calo. O Abuso de Poder Adminisirativo no Bresit -~ Conceito e
Remédins: edigiio do Departamento Administraiivo do Bervico Pulblico e Inatituto
Brasflelro de Ci#neclas Administrativas, Rio de Janeiro, 1959, p. 27.
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em direito administrativo, competéncia geral ou universal: a lei preceitua,
em relacdo a cada fungdio piiblica, a forma e o momento do exercicio das
atribuicSes do cargo. Ndo é competenie quem quer, mas quem pode, se-
gundo a norma de direito. A competéncia é, sempre, um elemento vincu-
lado, objetivamente fixado pelo legislador” (grifos nossos).

Bem por isso ¢ por exemplo, agora, as Policias Civis compete o exer-
cicio de atividades de policia judicidria, ou sejs, as que se desenvolvem
apds a pritica do ilicito penal e, mesmo assim, apés a repressdo imediatd
por parte do policial militar que, estando na atividade de policia osien<
siva, tipicamente preventiva e, pois, policia administrativa, necessiria e
automaticamente, diante da infragio penal que ndo pode evitar, deve
proceder a repressio imediata, tomando todas as providéncias elencadas
no ordenamento processual para o tipo penal que, pelo menos em tese,
tenha ocorrido.

Lembre-se que a repressao imediata pode ser exercida pelo policial mi-
litar, sem que haja violagdo do dispositivo constitucional, pois, quem tem
a incumbéncia de preservar a ordem piblica, tem o dever de restaurd-la,
quando de sua violagio.

A partir dessas providéncias, que representam a repressdo imediata
da Policia Militar, a ocorréncia criminal serd transmitida & Policia Civil,
cabendo a esta, entdio, a tarefa cartordria de sua formalizagio legal e inves-
tigatéria de policia judicidria, na apuragio ainda administrativa, da infragdo
penal, exceto as militares (art. 144, § 4.°) e a de outros érghos do poder
piblico, uma vez que o inquérito policial nem sempre € necessdrio para
instruir dentincia a ser oferecida pelo Ministério Pdblico.

Isso que dizer, no exemplo que tratamos, que a atividade-fim da Po-
licia Civil ficou sendo a de policia judicidria, nos estritos limites previstos
no art. 144, § 4°, da Constituigo da Repiblica, ndo devendo, por isso
mesmo, exercer aquelas de policia edministrativa, nos melhores termos da
doutrina nacional e estrangeira.

De outro lado, e ainda no exemplo, as Policias Militares, instituidas
para o exercicio da policia ostensiva e preservacdo da ordem piblica (art.
144, § 5.°), compete todo o universo policial, que ndo seja atribuigio cons-
titucional prevista para os demais seis 6rgios elencados no art. 144 da
Constituicdo da Repiblica de 1988.

Em outras palavras, no tocante & preservagdo da ordem piiblica, s
Policias Militares ndo s6 cabe o exercicio da policia ostensiva, na forma
retro examinada, como também a competéncia residual de exercicio de toda
atividade policial de seguranga piblica nifio atribuida aos demais 6rgdos.
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A competéncia ampla da Policia Militar na preservagdo da ordem pi-
blica, engloba inclusive, a competéncia especifica dos demais érgéos poli-
ciais, no caso de faléncia operacional deles, a exemplo de greves ou outras
causss, que os tornem inoperantes ou ainda incapazes de dar conta de suas
atribui¢des, funcionando, entdo, a Policia Militar como a um verdadeiro
exército da sociedade. Bem por isso as Policias Militares constituem os
6rghos de preservapdo da ordem puiblica para todo o universo da atividade
pg})ii:_ial em tema da “ordem pidblica” e, especificamente, da “seguranga
publica®.

Com essas consideragdes, agora, cabe aguardar que o legislador, nos
termos previstos no art. 144, § 7.°, da Constituicio da Repiblica de 1988,
discipline a organizag@io e o funcionamento dos &érgéios responsdveis pela
seguranga pdblica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades,
evitando-se a superposi¢do de atribuicdes, que levard a inevitéveis conflitos
de competéncia, que desgastam o respeito 2s autoridades policiais e causam
o descrédito dos érgios policiais em prejufzo da seguranga ptblica.

Devem ser coibidas incursGes de érgos policiais em atividades préprias
de outros érgios, ou seja, que extrapolem as missdes que o constituinte de
1988 Thes reservou, com 0 que s¢ evitard desnecessérios confrontos, quando
nfo, superposicio de esforgos e desperdicio de meios. E, nesse passo, néo
poderdo ser esquecidas as Guardas Municipais, pols, na previséo constitu-
cional do art. 144, § 8.2, elas sdo destinadas & protegio dos bens dos respec-
tives Municipios, seus servicos e instalagbes e nfio A protecio de pessoas
como possa se pretender. Ainda em relagio 3s Guardas Municipais, invo-
ca-se a afirmativa do brilhante administrativista TOSHIO MUKAI (*), “Os
Municipios, ainda, de acordo com outras disposigdes esparses da Constitui-
¢do, ‘poderdio constituir guardas municipais destinadas 3 proteco de seus
bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei’ (art. 144, § 8.°). Por-
tanto, o Municipio nde pode ter guarda que substitua as atribuigdes da
policia militar, que s6 pode ser constitufda pelos Estados, Distrito Federal
e Territérios (art. 144, § 6.9)".

A protegiio s pessoas fisicas, a0 povo, seus bens e atividades, hd de
ser exercida pela Polfcia Militar, como policia ostensiva, na preservagio da
ordem piiblica, entendendo-se por policia ostensiva a instituicdo policial que
tenha o seu agente identificado de pleno, na sua autoridade piblica, sim-
bolizada na farda, equipamento, armarmento ou viaturs. Note-se que © cons-
tituinte de 1988 abandonou a expressdo policiamento ostensivo e preferiu
a de policia ostensiva, glargando o conceito, pois, é evidente que a policia
ostensiva exerce o Poder de Policia como instituigio, sendo que, na ampli-
tude de seus atos, atos de policia que sfio, as pessoas podem e devem identi-
ficar de relance a autoridade do policial, repita-se, simbolizada na sua farda,
equipamento, armamento ou viatura,

(3) MUKAI, Toshio. A Administracdo Piblica na Nove Constituigdo Brastleira,
8i0 Paulo; Ssraiva, 1988, p. 42,
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1 — O dogma da compleiude.

1 — Pressupostos dogmdticos.

2 — Pressupostos histéricos.
a — Unificagdo das fontes.
b — Divisdo das fungdes.
¢ — Burocratizagdo.
d — Defesa contra o arbitrio.

II — O lugar estrutural das lacunas na Teoria do Direito.
1 — Distanciamento enire lingua e discurso.

2 — Distanciamento entre lingua e escrita,

O momento da aplica¢do do direito constitui-se em objeto de explica-
¢fo as vezes embaragosa. A razdo disto reside em muitos pontos néo escla-
recidos para os juristas tanto quanto para os leigos em direito. Uns e outros
compartilham vagamente — ¢ até inconscientemente — a idéia de que exis-
tem potr principio normas absolutamente claras aplicdveis a casos absolu-
tamente claros, que impGem por si decisbes ou julgamentos evidentes.
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Trata-se de convicg@o que descreve assim o processo decisério: a pre-
missa maior é a lei, a premissa menor o fato, a concluséo € a sentenga. A
conclusdo chega-se por inferéncia. A concluséo ndo seria nada mais do que
a conclusdo de um silogismo & moda da légica formal.

E quando nd@o existe clareza na premissa maior e nem certeza quanto
a verdade do enunciado da menor, como inferir dai a concluséio a um tempo
vilida e verdadeira? A resposta pode tomar dois caminhos ou justificativas:
ou a decisdo € livre e o julgador decide como quiser, ou torna-se necessério
afirmar a existéncia de critérios seguros para obter-se a clareza da premissa
maior (0 problema dos métodos de interpretagiio do direito) e verificabili-
dade da menor (o problema das provas dos fatos).

As respostas seguras e prontas nio séo do agrade de quem ousa saber,
como diriam os iluministas, ou qualquer pessoa que, & maneira dos gregos
da idade cldssica, acredita que o assombro diante das coisas é causa e
principio de mais saber, As respostas prontas, hoje formuladas pela dogmé-
tica jurfdica, foram na sua época fruto de muitos e antigos assombros e de
muita ousadia. Hoje novas contribuigdes continuam chegando ao saber juri-
dico. A da hermendutica filoséfica ¢ uma delas, que tomamos por base para
compreender o que se passa com o dogma da completude do ordenamento
¢ por conseqiiéncia com os obstdculos encontrados (ou criados) sob a forma
de lacunas do direito.

1. O dogma da completude

1. Pressupostos dogmdticos

Resumidamente, a completude do ordenamento juridico torna-se um
dogma caso ocorram duas condigdes: em primeiro lugar, quando existir o
dever de recorrer apenas as regras do préprio ordenamente, ou aquelas por
ele de algum modo reconhecidas. Em segundo lugar, quando houver o dever
de se pronunciar uma decis3o para todo caso que se apresente. NORBERTO
BOBBIO (%) estabelece estes dois critérios como necessérios e suficientes.
E um resumo bastante feliz.

Neste sentido a campletude ¢ caracteristica dos direitos modernos. Os
dois principios estdo presentes, por exemplo, em nossa Constitui¢io. O
art. 5.2, inciso II, diz: “Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei” (principio da legalidade). Em outras
palavras, significa que apenas as normas do ordenamento juridico estatal,
e ndo outras, podem vincular as condutas. J4 o inciso XXXV diz: “A lei
n#io excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesfio ou ameaga a direito”.

(1} NORBERTQ BOBBIO. Teoria dell Ordinamento Giuridico.
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O Judicidrio, quando chamado, deve pronunciar-se sobre qualquer contro-
vérsia e sua decis@o deve fundar-se na lei, conforme prevé o art. 93, inciso
IX da mesma Constitui¢do Federal.

Nas leis ordindrias os mesmos principios voltam a aparecer. A Lei de
Introdugdo ao Cédigo Civil, por exemplo, diz os casos em que o juiz, na
falta de lei especifica, pode decidir fundamentando o julgamento na ana-
logia, nos costumes ou nos principios gerais do direito. O Cédigo de Pro-
cesso Civil também dispSe: “O juiz ndo se exime de sentenciar ou despa-
char alegando lacuna ou obscuridade da lei. No julgamento da lide, caber-
lhe-4 aplicar as normas legais; ndo as havendo, recorrerd i analogia, aos
costumes e aos principios gerais de direito”. No direito pablico em geral
os ctitérios para fundamentagfio das sentengas é um pouco diverso, sobre-
tudo no que diz respeito ao uso da analogia, embora continuem valendo as
duas grandes regras: decidir conforme a lei e ndo furtarse a decidir. Se
estes dois principios séo contingentes ou necessédrios € uma grande discusséo
de teoria geral do direito. Aqui ndo importa. Se eles existem em dado sis-
tema legal (ordepamento juridico), impSem que reconhegamos o postulado
da completude dentro daquele ordenamento. A completude torna-se ai um
postulado,

2. Pressupostos hisidricos

Ao contririo dos postulados da matemiética, que existem idealmente
como condi¢dio de formalizagdo do pensamento de sistemas, o postulado
da completude é um dogma (*) cuja origem histérica é clara e, até certo
ponto, recente. O dogma da completude diz-nos que ndo hd lacunas no
direito, ou na lei (%), ou quando muito que tais lacunas ndo podem e
nem devem existit € se por acaso forem constatadas cumpre 3 autoridade
completé-las na forma prevista na lei (¢ o que prevé tipicamente o art. 4.°
da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil, ciiada acima).

A origem do dogma da completude pode ser buscada no surgimento
do Estado modernc e sobretudo liberal, H4 quatro caracterfsticas do Estado
moderno e liberal por detrds do dogma da completude: (1) a unificagdo
das fontes do direito; (2) a divisio das fungSes do governo ou partigio
dos poderes; (3) a burocratizaciio generalizada e (4) o principio da limita-
¢do do poder do soberano, ou principio da sujeicdo do soberano 3 lei.
Vejamos cada um brevemente.

(2) Cf. TARCIO SAMPAIO FERRAZ JR. Introdugio ao Estudo do Direito. Sho
Paulo: Atlas, 1988, p. 61 ss.

(3) Cf. KARI. ENGISCH, Introducdo ao Pensamento Juridico. (Trad. J. B. MA-
CHADO), 5% ed. Lisboa: Calouste Goulbenklan, 1978, pp. 223-5.
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a. Unificagio das fontes

Com o declinio do feudalismo, a centralizacio do poder em Estados
nacionais reforga o conceito de soberania como poder incontrastdvel. Este
poder incontrastdvel pode residir no rei ou no principe, mas também nos
Parlamentos, ndo importa. O que conta € que o poder soberano procede
criando duas coisas: os exércitos profissionais (desarmamento a um tempo
do povo e da nobreza) e os 6rgaos legislativos, superando o direito corpo-
rativo (pessoal) ou os direitos locais (*). Trata-se da passagem do direito
de estatutos pessoais para um s6 e grande estatuto territorial. Tudo que
dos direitos corporativos e territoriais sobrevive, sobrevive com a justifi-
cativa da aguiescéncia, permissdo ou reconhecimento do soberano. Em
resumo o soberano “‘concede”, “aceita”, “reconhece” e “valida” que con-
tinuem a existir. Mas tgis “fontes” de direito sdo-no apenas na medida em
que sio inferiores ao poder soberano. Daqui v&o surgir dois problemas:
(1) a questfio da validade e da hierarquia das normas — se tudo procede
de uma sé fonte superior e geral, como aplicd-la ou aplicar todas es outras
normas de forma coerente? Trata-se aqui do problema do ordenamento e
da eliminagdc das normas incompativeis entre si, ou problemas das anti-
nomias. (2) Como saber quando o caso estd previsto nas normas, em que
medida estd previsto, direta ou indiretamente (o problema das lacunas)?
Ambos os problemas (o da eliminagéio das antinomias e o da eliminagdo
das lacunas) colocam-se diante da hermenfutica.

b, Divisio das fungdes

Ao lado da soberanie, o Estado moderno, com as reformas impostas
pelas revolugdes liberals, tem como caracteristica a divisdo de poderes.
Aqui interessa sobretudo notar a diviso entre os 6rgdos legislativos e
judicifirios. Ao contrério de outras formas de organizacdo polftica em que
a elaboragdo des normas ou ndo & geral e absiraia ou compete 3 mesma
autoridade que julgas as controvérsias em particular, no Estado moderno
e poderes divididos exigte a diferenga entre quem faz a lei ¢ quem decide
os casos, Esta distiincia é que provoca entre outras coisas a famosa distin-
gao entre os juristas defensores dos métodos de interpretagdo subjetivista
e o8 objetivistas, entre os que procuram a vontade da lei e os que procuram
a vontade do legistador. Os julgadores devem eplicar a lei, é certo. Mas a
lei, uma vez feita, deve ser entendida como a expressio de um comando

{4) Cf, NICOS POULANTZAS, L'Etat le Pouvoir le Socialisme. Parls: Quadri-
gue/PUF.
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pessoal ou de um comando impessoal? Se o aplicador e o autor da norma
fossem a mesma pessoa esta distincia ndo seria objeto de interpretagio
na forma como é hoje em dia.

¢. Burocratizagio

Devemos em principio a MAX WEBER o reconhecimento da burocra-
cia como forma de organizagio social ("), Resumidamente a burocracia
consiste na organizagio das diversas relagdes sociais em funcdo de cargos
despetsonalizados. A sociedade ocidental moderna é o modelo de sociedade
burocratizada, embora praus diversos de burocracia existam em diversas
sociedades. Como se sabe, WEBER mesmo adverte para o método de cons-
trugao de lipos ideais, ndo encontrados em forma pura na realidade. De
qualquer maneira, a burocracia contribui muite para que o problema da
interpretacdo do direito assuma relevincia extracrdindria. Sendo as normas
comandos que devem ser entendidos como procedentes de autoridades buro-
criticas ¢ nao de pessoas no sentido comurn, impde-se determinar a vontade
objetiva da autoridade, que nao se confunde com a pessoa que eventual-
mente encarna o papel de autoridade (mesmo que este papel lhe esteja
reservado pro vita, como acontece com os reis cu com os ministros dos
tribunajs superiores em alguns paises de tradi¢do juridica civilista, como
o Brasil).

Este espago que ha entre pessoa e cargo, assim como entre os diversos
cargos de um sistema burccrético é outro espago hermenéutico. Porque nao
se trata apenas de constatar a divisdo entre Legislativo e Judicidric. Dentro
de cada poder do Estado existem as divisdes de competéncia e fungdes
entre os diversos cargos e Orgios, o que caracteriza a propria burocracia
¢ permile, na passagem entre as ordens de superiores e inferiores, a exis-
téncia da interpretagso.

d. Defesa contra o arbitrio

O problema hermenéutico coloca-se também a partir do éngulo da
protecio contra o arbitrio, contra o ditado “o que agrada ao principe tem
forga de lei”. De alguma maneira a invocagio da lei, do direito, seja do
direito posto, seja do direito natural, sempre estd referida & busca de justi-
ficar a resisiéncia ao poder de outro. Se é certo que o direito pode justificar
o exercicio do poder, pode também deslegitima-lo (%),

A impessoalidade da lei, sua generalidade, a divisio dos poderes, a
burccracia, tudo aquilo a que nos referimos acima, foi aos poucos consa-

5) M. WEBER. Economia y Sociedad. (Trad. J. Echavarria e outros), vol. 1,
2% ed, Mexico—Bogota: 1877, p. 170 ss.

(6) Cf. NTCO8 POULANTZAS, op. cil.
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grado como conjunto de mecanismos de limites ao poder do soberano, muito
embora a burocracia tenha servido de maneira notdvel para ¢ aumento
do poder, bem como para sua irracionalidade,

E com esse propédsito de controle que se justifica o afastamento entre
julgador e legislador, aplicador da lei e revisores de suas decisdes (pelos
mecanismos de recursos). Trata-se, outra vez, de tornar geral e impessoal
a lei. Ora, ¢ dentro dessa mesma impessoalidade e generalidade que se
insere a hermenéutica juridica de maneira especifica. E € ai também que
se colocam as espinhosas lacunas.

I1. O lugar estrutural das lacunas na teoria do direito

Os diversos distanciamentos referidos acima remeiem-nos ap espago
que medeia a norma e sua aplicagdo, um espago, para vdrios tedricos do
direito (*), entre duas decisGes: a decisdo de criar a norma geral e a decisdo
de aplic4-la. Neste espago ¢é aberta ao aplicador, ou intérprete, a possibi-
lidade de dar-se conta de uma insuficiéncia de critérios para decidir, ou
no contrério, como afirma BOBBIO (*), uma exuberncia de critérios, de
modo tal que o intérprete podendo legitimamente optar por qualquer deci-
sdo est4 de fato diante de uma abertura praticamente completa para decidir.

Com método tipicamente classificatério, os juristas costumam distin-
guit lacunas e lacunas. Tomemos o caso de Karl Engisch. A primeira dis-
tingio que ele usa é relativa aquela opondo lacuna da lei a lacuna do
direito: a primeira diz respeito & falta de lei, a segunda inclui a falta de
normas também no direito consuetudindrio. Envereda, depois, pela distingao
entre lacunas voluntérias e involuntérias, primérias e secundédrias, axiol6-
gicas, prépries, impréprias, etc. Todas as classificagdes sio frute do inte-
resse em permitir aos aplicadores da lei determinar critérios que justifiquem
suas decisGes.

Todavia, a pergunta fundamental colocada na teoria do direito diz
respeito & prépria existéncia das lacunas (*). Para alguns elas nio existem,
so um falso problema. Para outros, elas existem. A sua classificagiio &
um ato segundo, precedido pela constatagfo de sua realidade. Sobre este
ponto € que pode ser 1til a reflexfo propriamente filoséfica avangada pelo
estudo da filosofia da linguagem.

(T} Esta é a base da teoria pura do direito, gue descarta, justamente por isso.
& analise das decises como objeto de investigacio do jurista, atendo-se & Inves-
tigaelio do universo das normas, como se norma e declsio fossem perfeitamentie
distingiiivels.

(8) N. BOBBIO, op. cit.

(§) Scbre o sssunto ver nosse “O Problema Tefrico das Lacunas e a Proteglo
a0 Consumidor”, Revista de Informacdio Legisiative, a. 25, n. 8, jul/set. 1988
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1. Distanciamento entre lingua e discurso

PAUL RICOEUR destaca-se pela sua andlise do discurso. Ele faz uma
verdadeira filosofia do discurso (*%). E em “Evénement et Sens”, texto de
1971 ("), que pode ser buscada uma analogia esclarecedora. Dedica-se a
explicar a diferenga entre lingua e discurso. Para tanto, constrdi quatro
dimensSes de uma e de outro.

Primeira dimens@o: a temporalidade. A lingua, diz ele, ¢ apenas um
sistema virtual e isto lhe garante sua intemporalidade. A lingua ndo tem
tempo. O discurso, ao contrdrio, é realizdvel uma f{inica vez. Cada repe-
tico de determinados atos de fala, por mais “ipsis verbis” que seja, é
um fato dnico, realizado no tempo.

Segunda dimens@o: o sujeito. As linguas ndo tém sujeitos. E inutil
perguntar quem fala uma lingua. Os sujeitos reais pronunciam discursos,
envolvem-se em discursos. Os discursos, sim, procedem de sujeitos determi-
nados e a eles reenviam sempre. Mas a lingua em si ndo ¢é falada, porque
o ato de fala é realizado no tempo, no espago, ¢ neles se consuma.

Terceira dimensao: os signos e sua relagio reciproca. Dentro das lin-
guas os signos se referem uns aos outros. O seu significado procede apenas
de sua assimilagdo ou oposigdo aos outros signos da lingua. Ndo é assim
no discurso: neste, os signos referem-se ao mundo empirico, ao contexto,
as circunsténcias que envolvem o préprio discurso e seu sujeito. Enquanto
na lingua os signos reenviam a outros signos, no discurso os signos se reali-
zam, porque referentes ao mundo, e descrevem, representam, exprimem.

A lingua, portanio, ndo tem sujeito, nem tempo, nem mundo. A quarta
dimensdo distinta da lingua e do discurso é, finalmente, a mensagem. Uma
lingua nfo tem mensagem, nio veicula coisa alguma: ela &, isto sim, a
condigdo ou cédigo das mensagens. J4 o discurso implica mensagem e
troca de mensagem, e também interlocutores entre os quais se estabelece
a comunicagéo.

Nao € dificil para os juristas perceberem o alcance da reflexdo de
Ricoeur para o entendimento do processo hermenéutico dentro do qual se
realiza o direito. Se a busca do sentido é importante na comunicagio em
geral, no discurso normativo ela o € de maneira prépria. Ao contrdrio do
que se pensa, 45 vezes ingenuamente, a relagao entre uma lei e uma decisdo
que sobre ela se baseia (ou dela tira sua validade) — seja essa decisdo uma
sentenga, um ato administrativo, a elaboragdo de uma lei ordindria pelo

(10) Cf. HILTON JAFIASSU, “Paul Ricoeur: filésofo do sentido” in Paul Ricoeur.
Interpretagdo ¢ Ideologins. (Trad, H. Japiassu) Rio: Francisco Alves, 1977, pp. 1-13.

(11} PAUL RICOEUR. “Evenement et Sens” in Revelation et Histoire — Actes
du Collogue International. Paris: Aubler, 1971, pp. 15-34.
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parlamento, etc. — nZo & uma simples repeti¢io. Ndo é tampouco fruio
da inferéncia 16gica. A dogmética do direito ndo procede segundo a légica
formal pelo muito simples fato de que opera com classificagdes e os pro-
cessos de classificag@io tendem para a analogia. A classificagio ndo é o
raciocinico dedutivo (%),

Se as decisdes ndo podem ser simples derivado lGgico de enunciados
primeiros contidos na lei, também nfo sdo absolutamente livres, Tomemos
a interpretacéio de uma partitura musical, um exemplo simples, em que a
transcricido musical é “mormativa™ para o intérprete. A interpretacio musi-
cal tem a vantagem de mostrar que interpretar uma obra é realizd-la. A
pega musical ndo existe na partitura; existe na sua realizagdo/execugio
(performance), segundo a partitura. E todavia o piblico é capaz de dizer
5¢ um maestro € sua orquestra executaram uma determinada pega ou se
criaram ume variagfio sobre um tema alheio. Por mais liberdade que haja
— e de fato h4 — na execugdo, alguma coisa é responsével pela identidade
entre a composi¢do vinda do autor {(idealmente normativa) e a execuggo.

O exemplo acima gerve para nos aproximarmos outra vez da questio
do sentido que Ricoeur chama de “o permanente” do discurso, que ndo
se confunde quer com os altos discursivos {fugazes), quer com a lingua
(instrumento do discursp).

A esta altura, é evidente que dentro do direito as normas tém o papel
de lingua, enquanto as decisdes e execugdes tm o papel de discursos, Isso
tudo, naturalmente, no direito das sociedades burocratizadas. Nas socie-
dades de dominagfo carismética ou tradicional a coisa pode ser bem diversa.

A dimenséo temporal das normas é semelhante & das linguas. Embora
empiricamente seja possivel determinar-lhes a origem e o fim, a sua validade
(que ndo se confunde com a sua eficdcia empirica) ¢ atemporal. As normas
sdo feitas para valerem. Ao contrdrio, as decisdes sdo realizagBes das nor-
mas em momentos determinados: esgotam-se na sua execuc¢do, muito embora,
sendo decisGes juridicas, pretendam também de uma certa forma valer.

As normas tampouco tém sujeitos. O chamado legislador ndo passa
de uma ficglo. Existem empiricamente legisladores, incessantemente, em
todos os niveis, produzindo normas. Mas o legislador ¢ um verdadeiro pos-
tulado inventado pelos juristas para sua necessidade de pér ordem no sis-
tema juridico. Para uma anélise desse ponto nada melhor do que ler a
precisa (e bem humorada) ligio de SANTIAGO NINO (**). As decisSes

(12) Cf. a critica feita por Umberto Cerroni, a partir de F. Cohen, ao pense-
mento juridico em “Conocimiento Cientifico y Derecho”. Metodologia y Ciencia
Soctal. Barcelona: Martinez Roca, 1871, pp. 114-G.

(13) C. BANTIAGO NINO. Iniroduccidén gl Andlisis del Derecho. 2* ed. Buenocs
Alres: Astrea, 1984, pp. 328-8.
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t€m um sujeito, um sujeito que as produz e que deve s¢r convencido pelas
paries, sujeitos que as recebem, sobretudo no campo das decisdes judiciais,
mas também em outras esferas burocriticas estatais.

Nas normas os signos reenviam uns aos outros, como na lfngua. Por
isso € que os manuais, tantas e tantas vezes, decepcionam alunos, advo-
gados e juizes que ali vio buscar respostas aos casos a eles apresentados.
Os manuais sdo “graméticas normativas” ou “diciondrios” da lingua ju-
ridica, sdo repertérios de regras; nfo sio as decisdes produziveis com as
regras. Os textos ou discursos tém de fato que proceder ao discurso no
qual os signos referem-se ao mundo empirico.

Como conclusao, as normas sio o cddigo da mensagem. Néo sdo po-
rém a mensagem veiculada pelas decisSes. Elas s3o a condigdo de possi-
bilidade da mensagem, mas por si n@o realizam mensagem alguma, £ pre-
ciso lembrar a chamada hierarquia das normas. A importincia disso resi-
de no seguinte: quando falamos em normas superiores € normas inferio-
res usamos de uma figura geométrica para descrever as relagbes entre as
normas. No entanto, ¢ esclarecedor notar que as normas ditas superiores
sa0, de fato, a lingua na qual pode realizar-se compreensivelmente o dis-
curso das decisdes, ou normas inferiores. As normas ditas inferiores sdo
a realizagdo/aplicacdo das superiores, afirmava Kelsen (**). Afirmava tam-
bém que entre umas ¢ outras havia, no momento da aplicagio, um espago
de liberdade. Tratava-se, na verdade, do espago existente entre a lingua
e o discurso.

2. Q@ distanciamento entre lingua e escrita

Foi feita referéncia acima ao fato de que nos direitos das sociedades
histéricas mais complexas existe uma diferenca entre Grgdos legisladores
e Orgdos aplicadores das leis, numa pluralidade de fontes produtoras e de
usuérios do conjunto de normas juridicas, Existe ainda algo mais: nfo
apenas as fontes sdo muitas e s#io diversas, como o direito legislado passa
a ser escrito.

Também aqui existem analogias bastante esclarecedoras entre as dis-
tingdes que ocorrem quando um discurso é reduzido a texto escrito. Paul
Ricoeur desenvolve a andlise de trés distanciamentos que entdio se pro-
duzem. Veremos como a redugio do direito a direito nfio apenas estatal
mas também a direito escrito (seja codificado, seja escrito nos preceden-
tes judiciais, como na tradigio anglo-americana) coloca os mesmos pro-
blemas de distanciamento, para além daqueles {4 explicitadas acima.

(14) H. KELSEN. Teorie Pura do Direito. (Trad, J. B. Machado), 4* ed. Colmbra-
Arménio Amado, 1979, p. 325.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 26 n, 104 out./dex. 1989 245



O primeiro distanciamento se estabelece na forma da autonomizagio
do texto em relagio a0 seu autor. Estabelece-se uma distingdo entre o sig-
nificado TEXTUAL e o significado MENTAL. E o espago onde ocorre,
para alguns, o “mal entendido®, No entanto, a redugéio & escrito impbe esta
distinggo por que a redugio a escrito quer sempre transformar o discurso
em algo permanente € o prego a pagar pela permanéncia ¢ a separaciio
inevitdvel entre texto e autor. Trata-se de uma verdadeira perda de con-
trole do autor sobre o texto.

A segunda distdncia aberta, intrinsecamente ligada & primeira, é a
da DES-CONTEXTUALIZACAOQ. Tem duplo cardter: psicolégico, na me-
dida em que, como visto acima, o texto perde a sua ligagdo imediata com
o autor, mas também sociol6gica, na medida em que o texto escrito perde,
no tempo @ no espago em que continua a ser veiculado, a sua ligagdo
com o MUNDO DO AUTOR. Neste momento torna-se necesséria a RE-
CONTEXTUALIZACAOQ, a ser feita necessariamente pelo leitor. O texto
é produzido justamente para isso, para ser lido em outros tempos e locais,
pressupde € exige, portanto, leitores capazes de assumi-lo ativamente.

O terceiro distanciamento impde-se pelo fim da SITUACAO DIA-
LOCAL, em que os interlocutores se interpelam imediata e diretamente.
O texto leva 2 estranha situagdo comunicativa em que os interlocutores
ndo podem referir-se mutuamente de modo direto e na qual o meio torna-
se a mensagem. Compete entdo ao leitor fazer o texto falar, dai que ele

s¢ torng um co-autor do discurso.

Para muitos cstas trés distincias criadas pelo texto escrito séo algo
a ser evitado ¢ vencido. Para Ricoeur, no entanto, ndo é bem assim: os
distanciamentos s3o a condi¢iio de existéncia da prépria comunicagfio e da
prépria interpretacdo, vale dizer, sem a distdncia nfo haveria “sentido” a
ser buscado, ndo haveria tampouco compreensio.

Ora, o direito reduzido a escrito cria sem ddvida os mesmos distan-
ciamentos que qualquer texto. Dai falar-se na autonomia da lei em relagdo
ao legislador (autonomizacdo do texto), da necessidade de uma interpre-
tagio histérica ¢ adequada & realidade do aplicador da norma (a atencio
ao bem comum, aos fins sociais da lei, etc.) que nada mais seria do que
a re-contextualizagic da norma, sem esquecer a célebre afirmagfo de cor-
rentes realistas de que a norma nfio € mais do que o que decidirem os
tribunais, visto que sem a situacio dialogal os intérpretes podem tornar-
se verdadeiros co-autores do discurso ou do sentido (“permanente do
texto™).

Estas poucas referéncias a uma filosofia hermenéutica que, em nos-
sos dias, procura dar conta de uma verdadeira antropologia capaz de supe-
rar impasses criados pelas grandes contribuigSes do estruturalismo e pela
teoria critica da sociedade mostram quanto existe que s¢ possa investigar
na filpsofia do direito para swperar também aqui um obtuso formalismo
positivista, s6 de certezas feito, muita vez mesclado de méd fé.
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Perspectiva da atuacao do Ministério Publico
na area da infancia e da juventude

Hyuco Nicro MAzZiLry
Promotor de Justica

SUMARIO

I. A prolegdo & infdincig e d juventude ¢ a destinagdo
institucional do Ministério Ptiblico. 2. A defesa do inte-
resse publico relacionado com a protegdo & infdncia e @&
juventude. 3. Inleresses coletivos e difusos relacionados
d inféneia e 4 juveniude: q) g legitimacdo ordindric ¢ o
extraordindria; b) ¢ norma de extensdo; c) legilimidade
concorrente; d) indisponibilidade de acdo; e) legitima-
¢clo e interesse para agir; f) desisiéneig e transagdo; ¢/
ingudrito civil; k) furndo para reconstituir o bem lesado;
1) custas e encargos de sucumbéncia. 4. Hipoleses de
acbes civis piblicas. 5. O Ministéric Publico e a acdo
penal piblica. §, O Ministério Publico e os gastos pi-
blicos. 7. Situaches especiais: a) menor em stluacdo irre-
gular e menor infrator; b) guarda; ¢) o trabalho do me-
nor; d) tutela; e/ adocdo. 8. O atendimento oo publico
pelo curador de menores. 9. Conclusdo.

1. A profegio & infdncia e & juventude e a destinagdo institucional do
Ministério Piblico

F estreita a ligagio do Ministério Pablico com as normas de protegio
3 crianga € ao adolescente,

14 a0 definir-lhe seu campo de destinagdo, o art. 127 da Constituigho
da Republica assevera que “o Ministério Pdblico ¢ instituigio permanente,
essencial 4 fungfio jurisdicional do Eslado, incumbindo-lhe a defesa da

(*) Palestra proferida em 22-8-83, no Salfio Nobre da Procuradoria-Gerel de
Justica de S&o Paulo, no Encontro Naclonal de Promofores de Justica Curadores
de Menores.
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ordem juridica, do regime democrético e dos: interesses sociais e individuais
indisponiveis".

Atualmente destinado pela lei a fungdes tdo elevadas, com maijores e
necessirias garantias para defender os interesses sociais, 0 Ministério Pabli-
co passa & ser um OrgAo de protecdo das liberdades pdblicas constitu-
cionais e da defesa de direitos indisponiveis, sejam do individuo, sejam
da coletividade.

Analisando os principais direitos ligados & protegdo da inféncia e da
juventude, como foram elencados pelo art. 227, caput, da Constitui¢io da
Republica, vemos que a indisponibilidade & a nota predominante em todos
eles. Com efeito, diz a Constituicio ser “dever da familia, da sociedade
¢ do Estado assegurar & crianga € ao adolescente, com absoluta prioridade,
o direito & vida, & safide, & alimentsgdo, & educacio, aa lazer, & profis-
sionalizagdo, & cultura, & dignidade, ao respeito, a liberdade e & convivéncia
familiar e comunitiria, 2ém de colocé-los a salvo de toda forma de negli-
géncia, discriminacdio, exploragfio, violéncia, crueldade e opressdo”.

Dentre o5 principais instrumentos conferidos ao Ministério Piiblico
para desincumbir-se de sua destinag@o institucional, o art. 129 da Consti-
tuicio vigente lhe comete a promogdo da agio penal piblica e da agdo
civil piiblica, bem como o zelo pelo respeito dos poderes piblicos e dos
servigos de relevancia pdblica aos direitos assegurados na prépria Cons-
tituigao.

Desta forma, com a disciplina ora advinda da Constituigdo democritica
de 1988, a lei complementar e, com maior razdo, a ordindria, ndo podem
excluir a acBo penal pdblica do Ministério Piiblico ou negar-lhe a iniciativa
ou intervengdo em qualquer feito judicial em que se discutam interesses
sociais ou individuais indisponiveis ligados A protegio da crianga e do
adolescente; o mesmo se diga da iniciativa ou da intervengdo ministerial,
quando se¢ trate de interesses coletivos ou difusos ligados 3 protegdo da
infincia ¢ & juventude.

Ora, assim colocado na Constituigio federal, com as garantias que
conquistou para defender os interesses sociais, o Ministério Publico vem
a ser um Orgdo de protecdo das liberdades piiblicas constitucionais e de
garantia de direitos fundamentais; passa ele a assumir importante papel
no zelo de interesses coletivos, campo no qual desponta, com grande impor-
tincia, a atuagio tuitiva da instituicio no zelo de interesses individuais,
coletivos e difusos ligados a protegdio da crianga e da juventude.

2. A defesa do interesse piiblico relacionado com g profecdo & inféncia
e @ juventude

Bem examinado o campo de atuagdo ministerial, vemos que todas
suas formas de atuagfio se identificam, em dltima anilise, com o zelo de
um interesse piiblico.
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Valendo-nos da distingdo de RENATO ALESSI entre interesse piiblico
primdrio e secunddrio, poderemos dizer que a tarefa do Ministério Pdblico
¢ a de zelar pela prevaléncia do interesse piblico primario (ou seja, o
interesse do bem geral), em contraposigdo com o interesse piblico secunda-
rio (ou seja, o modo pelo qual os Srgdos governamentais véem o interesse
pliblico).

Pois € justamente nas questdes que digam respeito a interesses sociais
e individuais indisponiveis, a interesses difusos ou coletivos ligados a pro-
tecao da inféncia e da juventude, que o Ministério Pdblico comparece, seja
para possibilitar o acesso ao Judicidrio, seja para operar como fator de
equilibrio entre as partes no processo.

Procurando sistematizar as causas interventivas da instituicdo minis-
terial, ANTONIO ARALDO FERRAZ DAL POZZO com bastante felici-
dade identificou quatro situagSes que exigem o comparecimento da institui-
¢do em juizo:

*1.7) Quando a parte litigante se apresente de tal maneira inferiorizada
que, sem a participacio do Ministério Pidblico, nfo estaria assegurada a
igualdade das partes no processo;

22} quando a condigfio pessoal da parte torna o seu direito indispo-
nivel ou disponivel de forma limitada;

3.%) quando estd em jogo um bem da vida (independentemente da
qualidade do seu titular), seja material, seja imaterial, que é fundamental
para a sobrevivéncia da sociedade, o que, normalmente, se pode aferir pela
nota de indisponibilidade absoluta ou relativa que o atinge;

47) quando o bem da vida tem por titulares uma porgiic significativa
dos membros da sociedade (como interesses difusos e os coletivos)” ().

Ora, na area dos valores juridicos ligados & protecdo da infincia e
da juventude, nfio raro somam-se todas essas hiplteses, a matizar a causa
interventiva do Ministério Publico.

Verdade ¢ que ainda hoje costuma causar polémica a atuagdo minis-
terial quando intervém ele no zelo de um interesse piiblico evidenciado
pela qualidade de uma das partes (CPC, art. 82, 1 e 11} (3.

(1) Prefacio ap nosso livro Curadoria de ausenies e incapazes, ed. APMP, 1988.

(2) Sobre o art. 82, III, do Cédigo de Processo Civil, . J. J. CALMON DE PAS-
808, Justitie, 107:80; JOSE FERNANDQ DA SILVA LOPES, O Ministério Pt-
blico e o Processo Civil, ed. Saraiva, 1978, p. 52 e s.; ANTONIQ E. CACCURI,
Justitin, 86:135; RT, 480:17, 494:17; MILTON SANSEVERINO, RF, 254:197; JACY
VILLAR DE OLIVEIRA, RF, 254:191; ARRUDA ALVIM e outros, RP, 3:136;
JORGE LUIZ DE ALMEIDA, RT, 462:288.
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Como diz VICENTE GRECQ FILHO, *o Ministério Piblico intervém
no processo civil em virtude e para a defesa de um interesse publico
determinado, ou intervém na defesa de um interesse ptiblico indeterminado”
(Direito Processual Civil Brasileiro, Saraiva, 1981, v. 1, p. 124). Quando
intervém no zelo de um interesse ptblico que decorre objetivamente da
natureza da lide, pode naturalmentc opinar de forma imparcial. Pergunta-se:
¢ quando intervém em razdo de um interesse piblico configurado em vista
de condigdes especiais de algum tipo de pessoa (como a crianga, o adoles-
cente, o deficiente fisico etc.)? Estara vinculado A defesa de tais interesses,
ou continua a ser um fiscal da lel, exatamente como no primeiro caso?

A segunda alternativa, se levada a extremo, permitiria ndo s6 opinar,
como até recorrer para contrariar os interesses do hipossuficiente, que ao
ver do drgdo ministerial néo tivesse razdo. Entretanto, a nosso ver, trata-se
de solucBo incorreta.

A maneira adequada de enfrentar o problema néo dispensa um exame
teleolégico da causa interventiva, exame este ligado a4 prépria questdo da
indisponibilidade de interesses.

Hi interesses que, objetivamente falando, sdo indisponiveis, qualquer
que seja seu titular, ou entdo sofrem disponibilidade restrita por normas de
ordem ptiblica: € o que ocorre com o direito & liberdade, por exemplo.
Aqui a intervengdo ministerial se déd para fiscalizar essa indisponibilidade,
isto &, o interesse piblico, imparcialmente considerado, de atuar a norma
de ordem piblica que assegura a liberdade individual. Entretanto, cm
outros casos, a indisponibilidade ou o interesse piiblico se ligam néo a
natureza da relagdo juridica em si, mas sim a um dos titulares da dita
relacdo furidica, pessoalmente considerado: € o caso do interesse patrimonial
do incapaz, por exemplo.

Ora, no campo dos interesses ligados & protegdo da crianga e do
adolescente, o interesse pablico ¢ duplamente qualificado, de forma que
a raziio de ser da intervencdo do Ministério Pablico, nos feitos que digam
respeito a normas de protegio 3 inféincia e & juventude, consiste no zelo
de dita indisponibilidade, seja objetiva, seja subjetivamente considerada;
daf por que se trata de atuagio tipicamente protetiva, vinculada, pois.

Entreianio, a nosso ver, mesmo nos casos em que atue vinculadamenie,
ndo hd obrigatoriedade de o érgio ministerial recorrer, quando seu defen-
dido sucumbe. Nos casos em que atua com liberdade de opinido, nem
sempre poderd ou deverd recorrer, isto porque ndo s¢ confunde liberdade
de opinido com interesse para recorrer.

Na verdade, desde que ndo seja representante da parte nem seu subs-
tituto processual (casos em que nao conserva liberdade de opinar contra
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seu representado ou substituido), a condigo de intervir protetivamente a
uma parte que ostente alguma deficiéncia na relacdo processual, posto o
torne como que seu gssistente ¢ o vincule na destinagdo de sua iniciativa
processual, nem por isso o obriga a ndo ver, ou a negar o que estd nos
autos ou a afirmar ¢ que 14 ndo esteja, para, sempre ¢ sempre, procurar
dar razdio a quem néo a tenha.

Contudo, se tem liberdade para opinar liviemente nesses casos, porque
para tanto basta a legitimidade que a lei the confere para intervir, j4 para
recorrer € mister que tenha inferesse na reforma do ato atacado (cf. Justitia,
130:187; JTACSP, Lex, 78:295). Assim, s6 pode recorrer em favor da
defesa do interesse que legitima sua intervencfio no feito (o interesse
indisponivel a zelar). '

3. [Inieresses coletivos e difusos refacionados & protecio, a infincia e &
juventude

a) A legitimagido ordindria e a extraordindria

E extremamente rico o campo que s¢ descortina ao intérprete, na area
dos interesses coletivos e difusos ligados & protegdo a crianca e ao adoles-
cente. A titulo de mero exemplo, veja-se que o Ministério Piblico pode
ser chamado a agir, inclusive para cobrar do Estado uma atuagio mais
eficiente no efetivo fornecimento de condigdes de educagio, saiide, profissio-
nalizacdo ¢ lazer s criancas e aos adolescentes.

Sabe-se que a maneira cldssica de proteger interesses encontra canal
no Poder Judicidrio, pelo que se chama legitimacdo ordindria, ou seja, o
lesado defende seu préprio interesse em juizo. Assim, se o interesse lesado
¢ piblico, o Estado tem seus 6rghos que acionam a jurisdi¢io (p. ex., na
matéria criminal, o Ministério Pdblico promove a agfio penal piiblica);
se o interesse lesado ¢é particular, o individuo néo pode ter-lhe vedado o
acesso ao Judicidrio (CF, art. 5.2, XXXV). Fica em nosso sistema juridico
limitada a hipdteses excepcionais i chamada legitimacdo extraordindria,
ou seja, a possibilidade de alguém, em nome préprio, defender interesses
alheios (CPC, art. 6.°y — o que é verdadeira substituigio processual (e
nio representa¢dio, pois nesta dltima alguém, em nome alheio, defende
interesse alheio).

Com a Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, alargou-se a esfera
de protegdo de interesses coletivos e difusos. Por sua vez, a Constituigio
de 1988, ao legitimar associagBes, sindicatos, o Ministério Piblico e o
préprio cidadio para a defesa de interesses metaindividuais, ampliou
extraordinariamente a legitimac@o para agir em proveito da defesa de valores
coletivos e difusos.
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bY A norma de extensdo

Animou-se, assim, o Constituinte de 1988 em conferir ao Ministério
Piblico uma norma de extensdo, que lhe permite a defesa de outros inte-
resses coletivos ¢ difusos, além daqueles taxativamente arrolados na Lei
n° 7.347/85. Assim, dispds o art, 129, 111, da Constituicdo Federal, que,
dentre suas funcdes institucionais ndo privativas, cabe ao Ministério Pdblico
promover ¢ inquérito civil e a agdo civil piiblica, para a protegdo do patri-
monio piblico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos.

E evidente que, sob a abrangéncia dessa norma de encerramento,
também chamada de norma residual ou de extensdo, eliminou-se o sistema
de “numerus clausus” para a agéo civil pablica, de iniciativa do Ministério
Piblico. Cabe agora a defesa, pelo Ministério Piblico, de importantes inte-
resses ligados i protegdio & infancia e & juventude, como o acesso & educa-
cdo, a condigbes de satde, etc.

¢) Legitimidade concorrente

Entretanto, é bom que seja realgado, a nova Constituigio ndo con-
feriu exclusividade ao Ministério Pablico para a defesa de interesses di-
fusos e coletivos (art. 129, III, da CR). Importante ¢ anotar que nesse
campo a Constituigdo corretamente negou a titularidade exclusiva da agdo
ministerial, pois que “a legitimagio do Ministério Pdblico para as agbes
civis previstas neste artigo ndo impede a de terceiros, nas mesmas hip6-
teses, segundo o disposto nesta Constitui¢io € na lei” (§ 1.° do art. 129).

Bem fez a Lei Maior em ampliar a legitimagio para agir nessas hi-
poteses, conferindo-a a diversos 6rgdos. Exemplificativamente, anote-se
que, sem falar na legitimidade das préprias pessoas juridicas de direito
piiblico interno, para a defesa em juizo de interesses sociais, a Constitui-
¢éio, além de manter a acdo popular (art. 5.°, LXXIII), previu o mandado
de seguranga coletivo (art. 5.°, LXX), assegurou a legitimagfio para agir
a sindicatos e associagSes de classe (art. 5.°, XXI; art. 8.°, III), erigiu a
nivel constitucional a agdo penal privada subsididria da pdblica (art. 5.°
LIX), conferiu legitimagdo concorrente para a agdo direta de inconstitu-
cionglidade (arts. 103 e 125, § 2.°), e atribuiu legitimagio para agir a
comunidades e organizagdes indigenas (art. 232).

d) Indisponibilidade da agio

Por outro lado, partindo do Ministério Piblico a iniciativa da agdo,
nio ¢ correto falar-se em mero “direito de agir”. H4 mais um dever de
agir que um direito; dai se afirmar a indisponibilidade da agdo pelo Mi-
nistério Publico.
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Contudo, dita indisponibilidade da aciio deve ser bem compteendida.
O que ndo se admite é que o Ministério Piblico, identificando uma hip6-
tese em que deva agir, se recuse a agir: nesse sentido, sua agdo é um
dever. Todavia, se ndo tem discricionariedade para agir ou deixar de agir
quando identifica a hipétese de agir, ao contririo, tem liberdade para
apreciar se ocorre hiptese em que sua agdo se torna obrigat6ria.

Por isso que, na esfera civil, ndo verificando a presenga de justa
causa para propor a agdo civil pidblica, o érgdo ministerial promovera o
arquivamento das pecas de informagdio (reunidas no “inquérito civil™),
em ato que s6 € passivel de revisdo pelo Conselho Superior da institui¢do
(art. 9° da Lei da Acgdo Civil Piblica).

e} Legitimacdo e interesse para agir

Quando a lei confere legitimidade de agir ao Ministério Publico,
presume-se © interesse, pois que estd a instituigdo identificada por prin-
cipio como defensora dos interesses indisponiveis da sociedade (cf. F.
Carnelutti, Mettere il Pubblico Ministero al suo posto, Rivista di Diritto
Processuale, Padova, 1953); quanto aos demais legitimados, porém, o inte-
resse hi de ser demonstrado concretamente.

Abstraida agora a legitimagdo para agir do Ministério Publico, cabe
lembrar que, na drea dos intercsses coletivos ou difusos ligados 4 prote-
gdo das criangas e dos adolescentes, além da legitimagdo ativa das pessoas
juridicas de direito ptblico ¢ de entidades auténomas das quais participe
o Estado (legitimagdo que ndo dispensa a demonstragio do interesse de
agir), em matérias que digam respeito ao interesse de associagles ¢ sin-
dicatos, podem estes propor acdes coletivas (CF, arts. 3.2, XXI; 8°, III).

Por sua vez, qualquer pessoa, fisica ou juridica, pode ser parte pas-
siva na ago civil plblica. Ndo raro, as pessoas juridicas de direito publi-
co interno o serdio, pois que, quando nio parta delas diretamente o ato
lesivo, muitas vezes para ele concorrem, permitindo ou autorizando a ati-
vidade nociva ou deixando de coibila, quando obrigadas a tanto.

f) Desisténcia e transagdo

Agora que se perscruta o futuro, no campo da atua¢fio ministerial na
area de protegio da infincia e da juventude, surge o delicado problema da
desisténcia e da transacg@io, nas ages civis ptblicas. Creto pertinente repor-
tar-tne a estudos anteriores, aplicdveis a essa matéria {v. nosso A defesa dos
interesses difusos em juizo, ed. Revista dos Tribunais, 1988), valendo ora
fazer algumas observagbes particulares.

Como se sabe, o legitimade de oficio ndo tem disponibilidade sobre o
conteido material do litigio, que é o verdadeiro objeto de transagdo. Se
tecnicamente nfo pode transigir nenhum dos legitimados ativos da agdo civil
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ptiblica, niio se duvida, entretanto, que a jurisprudéncia venha a aceitar
algumas transacBes, nas quais se pode conseguir praticamente tudo o que é
objeto do pedido. Caso se chegue a tanto, a concordéncia do 6rgéo do Mi-
nistério Piiblico, em nosso convencimento, deve ser analogicamente refe-
rendada pelo Conselho Superior, porque importa poder de disponibilidade
infinitamente maior ao da mera nado-propositura da aggo.

g) Inquérito civil

A Constituigéio (art, 129, I1I) e a Lei n.° 7.347/85 (art. 8.°) conferem
ao Ministério Piblico a presidéncia de um inquérito civil, destinado a colher
os elementos de informagdo, necessérios & propositura da agéio civil piblica.

Bem andou o legislador constitucional de 1988, ac prever a instauragao
de um inquérito civil mais amplo, que agora servird 2 coleta de elementos
para a propositura de qualquer agiio civil da drea de atuagdo ministerial.
Com isto, possibilita-se o ajuizamento de a¢Bes mais bem aparelhadas e
instruidas, sem falar que, no curso do inquérito, também se podem apurar,
ao contrdrio, circunstingias que demonstrem a desnecessidade da propria
provocago jurisdicional, levando ao arquivamento do inquérito, o que em
muito ajudard a desafogar os servigos judiciarios, quando o acesso a eles
ndo se faga imprescindivel.

Desta forma, assim como as hipéteses de agdo civil piblica deixaram
de ser “numerus clausus”, igualmente por forga da nova ordem constitucio-
nal o inquérito civil passou a caber como coleta de elementos preparatérios
para a propositura de qualquer agdo civil pdblica. Por analogia, portanto,
cabe utilizar-se do procedimento a ele destinado tanto na Lei n.° 7.347/83,
como das normas regulamentares contidas na Resolugdo n.° 7/85-PGJ, de
28-8-1985 (publicada na revista Justitia, 130:305 e na Resolugdo n.° 2/89-
PGJ, de 17 jul. 1989 (publicada no D. O. E., Segdo I, de jul. 1989).

Vale anotar que, ndo se convencendo o 6rgéo do Ministério Piblico da
existéncia de fundamento para a propositura da agéo, promoverd o arquiva-
mento do inquérito, com revisdo do Conselho Superior da instituigdio. Tra-
ta-se de Srgiio colegiado, que proporciona um sistema de revisdo bem supe-
rior ao do atual art. 28 do Cédigo de Processo Penal, que centraliza no
Procurador-Geral de justica a decisdo sobre o arquivamento do inquérito
policial.

A evidéncia, por tratar-se de legitimagio concorrente, o arquivamento
do inquérito civil ¢ a ndo-propositura da ago civil piiblica pelo Ministério
Péblico sdo atos que ndo impedem o ajuizamento da mesma agio por qual-
quer dos legitimados do art. 5.° da Lei n° 7.347/85 (cf. CF, art. 129, III,
e § 1.9, bem como pelo proprio cidaddo, por associagGes ou sindicatos de
classe, quando das hip6teses constitucionais ji referidas (arts. 5.°, XXI e
LXXIII, e 82, III).
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h) Funde para recomnstituir o bem lesado

Assim como o art. 13 da Lei n." 7.347/85 cuidou da criagdo de um
fundo, que se destina 4 recanstituicdo dos bens lesados, igualmente se deve
cegitar da criagfio de um fundo destinado a gerir os recursos provindos das
condenagdes em agdes civis pliblicas ligadas 3 defesa de interesses difusos
da 4rea da infancia e da juventude.

Q mérilo de tais fundos, aos quais a doutrina tem chamado de fluid
recovery, consiste em que podem ser cles usados com certa flexibilidade,
para uma reconstituigio que ndo precisa — c¢ &s vezes nem mesmo pode ser
exatamcnte a do mesmo bem lesado.

Em matéria de danos a intcresses coletivos ou difusos, em muitas hipd-
teses se torna irrcpardvel o prejuizo. E pertinente aqui evocar o provérbio
chinds que lembra poder uma crianga matar um escaravelho, mas néo pode-
rem todos os sébios do mundo recrid-lo. .. O dano € muitas vezes irrepa-
rével, principalmente se cxemplificarmos com a ndo-prestagdo, ou sue pres-
tagdo irregular, de servigos publicos relacionados com a educagdo e a saidde
das pcssoas em formacdo.

A criagfo de um funde fiuide, portanto, ¢ uma tentativa razedvel de
enfrentar o dificil problema da reparacio do dano cuusado a interesses cujos
titulares estejam dispersos na coletividade.

H4 precedente advindo da Lei n 7.347/85, mediante o qual o legis-
lador brasileiro criou esse fundo para gerir alguns valores destinados a repa-
rar danos ambientais, ac consumidor e ao patrimdnio cultural, fundo esse
gerido por um Conselho Federal ¢ per Consclhos Estaduais {conforme seia
a origem ¢ o destinagio dos bens lesados), de que participariio, necessaria-
mente, o Ministério Pdblico e representantes da comunidade.

Na drea de protegdo a intercsses difusos ligados & infancia e & juven-
tude, o ideal, a nosso ver, consiste na criagho de um fundo federal, cumula-
tivamente, néo alternaiivemente {*) & criagio de um fundo local, para cada
Estado da Federacao. Cada qual dos fundos deve administrar os ingtessos
decorrentes de condenagdes em agdes civis publicas relacionadas com a
preservagio desses interesses, conforme tenha sido a condenagdo imposta
em feito da competéncia da justica federal ou local.

i) Custas e encargos da sucumbéncio

Nio hd adiantamento de custas, emolumenios ou qualquer cutra des-
pesa nas agdes civis pdblices (art. 18 da Lei n.” 7.347/85).

(5} A critica a0 Decreto Federal n® 82302, de 16-1-1988 J& a [izemos em nosso
A dsfesa dos intereses difusor em juizo (ciL, pp. 95-89) = proposito, cf. 1k o
Decreto Fsiadusl nt I7.07C, ce 3-8-1887.
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O dispositivo, muito tedrico, ndo resolve importanies problemas prati-
cos, como o dos custos das pericias, nas agbes propostas pelo Ministério
Ptiblico. Nesse caso, o Estado deve prever recursos or¢amentérios para as
pericias necessarias ao Ministério Pidblico, seja no curso dos inquéritos civis,
seja no bojo das agBes civis phblicas.

Excetuada a hiptese da agio popular, em que em regra hd total isengo
de custas judiciais e de 6nus da sucumbéncia (CF, art. 5.°, LXXIII), na agdo
civil pdblica da Lei n.® 7.347/85 e no sistema do Cédigo de Processo Civil,
o vencido pagard as custas do processo.

Como temos tido ocasido de sustentar (A defesa dos interesses difusos
em juizo, cit., p. 106) “o vencido pagara as custas do processo. Sendo o Mi-
nistério Pdblico que venha a obter a improcedéncia, por certo que, Institui-
¢do do préprio Estado, cujos Grgdos sao agentes politicos, responsabilidade
haverd para o proprio Estado”. Nosso entendimento, portanto, é o de que
0 Ministério Piiblico nfic sucumbe, nfio paga custas nem honorétios. Na agiio
civil piblica proposta pelo Ministério Piblico, em nosso entender, quem
arca com tais despesas, no caso de improcedéncia do pedido, serd o préprio
Estado, nunca o Ministério Piblico.

4. Hipétese de agbes civis piblicas

Como se viu, a atuagdo do Ministério Piiblico, na drea da protegio da
infancia ¢ da juventude, pode atualmente dar-se pela propositura de imime-
ras agles civis piiblicas.

Inicialmente, nao pode ser afastada a possibilidade de ajuizar agdes
diretas de inconstitucionalidade ¢ as representages interventivas, quando
interessem 4 drea ora em exame (por exemplo, a inconstitucionalidade — até
mesmo por omissdo — de norma federal, estadual ou municipal ligada 2
protegio de interesses da infancia e da juventude).

Lembre-se que ficou agora criada, na Constituigio de 1988, a agio
direta de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou mu-
nicipais em face das constituigdes estaduais, vedada a instituigio de exclusi-
vidade de um s6 legitimado para agir (§ 2.° do art. 125). Contudo, nio se
prevé a agdo direta de inconstitucionalidade de lei municipal em face da
Constitui¢do Federal. Por outro lado, ficou mantida a agdo interventiva da
Unidio e dos Estados (arts. 34-36), sende que apenas nalgumas dessas hipé-
teses agora se prevé a representa¢ao do Procurador-Geral da Repiblica (art.
36, incs. ITI e IV).

Ademais, para tornar concreto o mandamento constitucional de que o
Ministério Pdblico estd a servigo da defesa de interesses indisponiveis, mis-
ter & que tome ele, por exemplo, a iniciativa de propor mandado de injunciio,
quando a falta de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos
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direitos e liberdades constitucionais, como, por exemplo, os direitos da
crianga ¢ do adolescente, discriminados no art. 227 da Constituigio da Re-
piiblica. Mister ainda é que proponha agdes diretas de inconstitucionalidade
por omisséo de medidas para tornar efetiva norma constitucional (CF, art.
103, VI, e § 2°). Imperioso também que intervenha na fiscalizagiio dos
gastos plblicos com as campanhas governamentais, os subsidios e o5 investi-
mentos estatais ligados a essa importante 4rea de interesses sociais.

Outras agles desde ja podem ser lembradas, em prol da seguranca da
pessoa do menor ou de seus haveres,

Segundo o Cédigo de Menores em vigor, veja-se, por exemplo: a ago
de alimentos (art. 89, IV, e 86); qualquer requerimento de medidas aplicé-
veis aos pais ou responséveis (adverténcia, obrigagio de submeter o menor
a tratamento ou intervengdio, perda ou suspensdo do pétrio poder, destitui-
g0 da tutela, perda da guarda), cf. arts. 42 e 86; o procedimento contra-
ditério e o verificatério simples (arts. 96-7 e 86); o procedimento ordindrio
para perda do pétrio poder (arts. 104 e 86); as vistorias (Cédigo de Meno-
tes, arts. 92 e 86; CPC, art. 846) (*); o procedimento para imposigdo de
penalidades administrativas (arts. 111 e 86); quaisquer outras ages ou me-
didas aplicéveis a menor em situagdo irregular (como adverténcia, entrega
sob responsabilidade, colocagio em lar substituto, imposicio de liberdade
assistida, colocagio em semiliberdade, internagdo, delegagio do pétrio po-
der, guarda, tutela, adogdo simples, adogdo plena, suprimento de capaci-
dade ou de consentimento para casamento, emancipagdo, designagda de
curador especial, registro de nascimento etc.), cf. arts. 14, 17, 89 c/c art. 86.

Em vista da nova destinagéo constitucional do Ministério Piblico, espe-
ra-se que, em suma, possa € deva a instituigio promover ou acompanhar
qualquer processo ou procedimento destinado & protecdo da pessoa ou dos
bens de incapazes.

5. O Ministério Piblico e a agdo penal piiblica

Sendo o titular da ag3o penal phblica, desnecessério dizer que deverd
o Ministério Piblico promover as medidas necessérias para responsabilizar,
no campo criminal, as pessoas ou autoridades que violem normas penais
ligadas & érea da protegéio da inféncia e da juventude (v.g., crimes de aban-
dono material ou intelectual, crimes contra os costumes etc.).

6. O Ministério Piblico e os gastos piiblicos

A atual Constitvigdo, além de conferir ao Ministério Publico 8 promo-
¢io da aglio civil piblica na defesa do patriménio pablico e social (art. 129,

(4) Embora posse pessoalmente faZer vistorias, independentemente de procedi-
mento judicizl, em casos especiais, por cautela ou ad perpetuam rei memoriam,
podem ger requeride vistorias judicisis pelo curador de menores, como procedi-
mento cautelar, preparatério ou incidente. -
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IID), sinda prevé a intervengdo de 6rgéos do Ministério Publico junto aos
tribunais e conselhos de ¢ontas (arts. 73, § 2.°, I, e 130).

Nessa atuagiio, deverd o Ministério Pdblico despender especial zelo
no tocante s contas da administragéio pidblica direta, indireta ou fundacio-
nal, ligadas & érea da protegio da inféncia e da juventude. Nessa fungho,
outrossim, deverd o Ministério Piblico fiscalizar rigorosamente a correta
aplicagfio do percentual legal de recursos pablicos que devem ser destinados
& saGde na assisténcia materno-infantil {art. 227, § 1.°, inc. I, da CRY); bem
como fiscalizar a aplicagio dos gastos piiblicos (arts. 227, § 7.°, e 204, da
CR) e dos incentivos fiscais e subsfdios destinados & protegfio especial &
crianga ou ao adolescente, de que cuida o inc. VI do § 3.° do art. 227
da CR. '

7. Situagdes especiais

Por certo nio € apenas ¢ curador de menores (*) o fnico érgéo do Mi-
nistério Pablico que zela pelos interesses figados a: protegfio do menor. O
promotor criminal, o curador de familia, o curador de incapazes, o procura-
dor de justica — enfim, toda a institui¢io se destina & proteglio dos inte-
resses ligados ao menor,

Deve o curador de menores atentar para as recomendages constantes
dos arts. 197 a 206 do Ato n.° 1/84-PGJ-CSMP-CGMP (publicado em jus-
titia, 128:168), em especial para o atendimento pessoal dos menores e para
as visitas aos estabelecimentos onde eles se encontrem.

a) Menor em situagao irregular e menor infrator

Atualmente o art. 2.° do Cédigo de Menores usa a terminologia de
“menores em situagao irregular”, para identificar a situagio em que se exige
a atencdo da Justica de Menores (%).

Justamente quando o juizado de menores e o curador de menores sio
acionados, ndo raro a situacfio familiar estd totalmente deteriorada, isto
para nio dizer que muitas vezes nem mesmo hé falar propriamente em
existéncia de uma verdadeira familia. Assim, embora a solugso dos proble-
mas do menor deve ser buscada preferentemente no seio da prdpria familia,
isto nem sempre € possivel; mas, quando o &, deve-se anotar que & orienta-
¢do, a adverténcia e o esforgo para resolver seus problemas mantendo-se o
menor com a familia geralmente costumam dar bons resultedos.

(65) A Curadoria de Menores é cuideda no art. 47 da Lei Complementar Estadual
n? 304/82. Distingue-se da curadoris de lncapeses (art. 41), poix naquels temos
s fungfo protetiva do mencr perante o juize de menores, para fins do Cddigo
de Mencores; np curadoria de incapazes, temos a intervencfio em razfo da inca-
pacidade da parte (alnda que msior), especlalmente perante o julzo comum.

(8) BSobre o Ministério Priblico o a justica de menores, v. MUNIR CURY e outros
sutores, em Temas de direito do menor, Revista doa Tribunais, 1987.
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Em casos mais graves (7), o requerimento de sindicincia e a utilizagdo
de medidas alternativas do Cédigo de Menores podem justificar-se (arts. 13
e 14). Nesse passo, € indispensédvel que o curador de menores visite sempre
as escolas locais e especialmente os internatos e as entidades sociais e filan-
trdpicas de apoio a seu trabalho, dando, nos pedidos de colocagao de meno-
res, & falta do lar original, prefertncia a lares substitutos (parentes do me-
nor, amigos da familia ou aié terceiras pessoas, dotadas de grande capaci-
dade de dedicagdo a outrem).

Diz a Constituicdo que, observados os principios da brevidade, excep-
cionalidade e respeito & condigdo peculiar de pessoa em desenvolvimento,
o menor pode sofrer medida privativa da liberdade (art. 227, § 3.°, V);
nesse caso, imprescindivel é que o 6rgio do Ministério Pdblico, com atri-
buigdes na drea protetiva do menor, visite constantemente os estabeleci-
mentos onde s80 ou estejam recolhidos menores infratores (CM, art. 48).

Observe-se que, na falta de estabelecimento adequado, a internacdo
do menor poderd ser feita, excepcionalmente, em secio de estabelecimento
destinado a maiores, desde que isolado destes e com instalagSes apropriadas,
de modo a garanfir absoluta incomunicabilidade (art. 41, § 2.°, do CM;
art. 227, § 3.°, V, da CR); a custédia policial, até apresentagfo ao juiz
dentro de, no méximo, vinte e quatro horas, poders ocorrer em estabeleci-
mento de assisténcia ou em reparti¢do policial especilizada; na falta desta,
o menor aguardari a apresentagio em dependéncia separada da destinada
a maior de dezoito anos (art. 99 ¢ §§ 2° e 3° do CM).

F importante anotar que, ndo apenas em face do art. 5.°, LIV e LV,
da Constitui¢do Federal, mas, especialmente, diante do art, 227, § 3.2, IV,
da lei Maior, assegura-se ao menor infrator garantia de pleno e formal
conhecimento da atribuicfio de ato infracional, igualdade na relacdo pro-
cessual e defesa técnica por profissional habilitado, segundo disponha a
legislagdo tutelar especifica.

Assim, nos processos infracionais, entendemos que doravante deve ser
feito por ato formal a atribuicdo de ato infracional a menor de 18 anos.
Se partir de 6rgdo do Ministério Pidblico a atribuiciio de ato infracional a
menor, deverd ter ele defesa técnica por advogado ou defensor piblico.
Se a imputacBo formal partir do 6rgdo ministerial, ndo poderd o mesmo
6rgao, a um s6 tempo, desempenhar a defesa técnica do menor.

Outrossim, nao se deve admitir, doravante, que o juiz aja de oficio,
para atribuir a prética de ato infracional a menor. Sabe-se que, para asse-
gurar o principio da imparcialidade, a atividade jurisdicional deve ser pro-
vocada pelas partes. Como lembra LUIZ ANTONIO FLEURY FILHO, “a

(7) A propésito do menor infrator, v. artiges de JORGE AUGUSTO MORAIS
DA BILVA, de Paulo Afonso Garride de Paula e José Amade de Paria Souza,
em Temas de direito do menor, Revista dos Tribunais, pp. 127, 134 ¢ 211, 1987.
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legitimidade politica do Poder Judicidrio, que desciamos livre, indepen-
dente e autbnomo, advém de sua imparcialidade. Esta, por sua vez, estd
ligada & circunstfncia de a atividade jurisdicional depender de provocagio.
Nas pendéncias em que estio em jogo valores fundamentais, cabe ao Minis-
tério Pablico exercer tal provocagdo, de tal forma que os conflitos que
envolvam os interesses mais relevantes ndo serdo apreciados em Juizo, caso
a Instituicdo ndo possua as garantias necessfirias ao pleno exercicio de suas
fungBes” (Justitia, 127:60).

Deve-se insistir que tem fulcro legal o livre acesso do referido curador
a todo local onde se encontre menor (art. 92 do CM), podendo
inspecionar os estabelecimentos referidos nos arts. 48 a 38 do Cédigo de
Menores (ndo s6 locais onde estejam internados, como locais de espeté-
culos teatrais, cinematogréficos, circenses, radiofonicos, de televisdo, casas
de jogos, bailes pdblicos, hotéis, outros locais de recreagho).

b) A guarda

O art. 24 ¢ paragrafo tnico do Cédigo de Menorgs conferem papel
de relevo & questio da guarda de menores, objetivando solugio provisoria
para o problema do menor em situagfo irregular.

Com efeito, grande parte das pessoas que procuram o Ministério
Pablico para tratar de um problema relacionado com a protegio de meuno-
res, na verdade, pelo menos no inicio, néo quer uma adogio (que envolve
uma solugiio definitiva), nem uma tutela (que na prética 56 € usada pelos
seus reflexos patrimoniais), mas sim quer apenas regularizar a guarda do
menor, para fins escolares ou trabalhistas e, sobretudo, previdencidrios.
Nessas condigdes, pode-se dizer que a guarda confere uma certa estabili-
dade (embora nio definitividade) na manutengo do status quo, o que, nas
circunstincias, muitas vezes atende a conveniéncia do prfprioc menor e
dos guardides.

Nesse caso, sem prejuizo de orientar o curador aos interessados sobre
as demais opgbes, como a adog@io ¢ a tutela, néio se deve olvidar que a
guarda do menor é solugao muitas vezes adequada no caso concreto.

De forma nada buL:ocratizante, ¢ possivel conceder-se de plano, qual
verdadeira medida cautelar, a guarda do menor a terceiros (cf. art. 94,
§ 1°, do CM). Para fins de concessio da guarda do menor, somente se
instaurard procedimento verificatério simples se necessdrio, e assim mesmo
somente apds a tomar-se a medida cautelar adequada (art, 94, § 2.°, do
CM); somente s¢ instaurard o procedimento contraditério em hipéteses
excepcionais (art. 95, do CM).

Em suma, quando o menor estdi de fato com avés, tios ou outros
parentes, porque abandonado ou a eles entregues pelos pais, a guarda deve
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ser concedida de imediato; maiores investigages, quando justificdveis, serdo
feitas a seguit.

Quando houver controvérsia sobre a guarda, deve o curador requerer
sua concessdio também de plano, segundo prudente arbitrio do juiz de
menores, ficando a possibilidade de reverter a solugiio ou de tomar medida
alternativa para depois de efetivadas investigagdes mais demoradas.

Importante é consignar que a guarda confere ao menor a condigéo .de
dependente, inclusive para fins previdencidrios, conforme o parégrafo Gnico
do art. 24 do Cédigo de Menores. E comum e dtil transcrever-se o paré-
grafo tnico do art, 24 no termo de guarda, sob forma impre§sa ou daitl-
lografada, com finalidade didatica, para maior divulgagiio e informagdo.
Contudo, mesmo 2 falta dessa mengdo expressa no termo de guarda, €
evidente que a condigio de dependente j4 & assegurada por lei.

Embora confira a guarda a seu detentor o direito de opor-se aos
préprios pais do menor, consiste em providéncia que ndo importa a desti-
tuicdo ou suspensio do pétrio poder (). E solugio répida e eficiente na
grande parte dos casos, possibilitando desde logo ir contando tempo para
adogio. A lei confere varios efeitos & guarda, para fins de adogéo (arts.
28 e pardgrafos, 30 e pardgrafo, 31 e 108, do CM), mesmo que seja sim-
ples guarda de fato (art. 95, III, do CM) (®).

¢) O trabalho do menor

A Constituicio proibe trabalho noturno, perigoso ou insalubre acs
menores de dezoito anos, bem como veda qualquer trabalho a menores de
quatorze anos, exceto na condicdo de aprendiz (arts. 7.°, XXXIII; 227,
§ 3. I), bem como proibe a diferenga de saldrios, de exercicio de fungBes
e de critério de admissdo por motivo de idade (art. 7.2, XXX).

Além das leis trabathistas (CLT, arts. 402 e s., ¢ legislacio especifi-
ca), vale especial atenc¢dio a fiscalizagio das hipéteses em que se veda o
trabalbo de menores. Lembro o art. 204 do Ato n° 1/84-PGJ/CSMP/
CGMP que “a Justica de Menores cabe apreciar apenas os pedidos de tra-
balho em locais considerados atentatérios 3 sua moralidade, mesmo porque
o trabalho perigoso ou insalubre jamais poders ser autorizado” (cf. Justitia,
128:168}.

Reitere-se ter o curador de menores livre acesso a locais onde traba-
lhem menores (CM, arts, 92 ¢ 83).

(8) Sobre suspensfo e destituicio de patrio poder, v. artigos de ADAUTO ALON-
80 8. SUANNES na Revista Justitia, 83:79 e §7:115, bem como de EVELISE
PEDROSO TEIXEIRA PRADO VIEIRA, em Temas de direlto do menor, Revista
dos Tribunsis, p. 193, 1987,

(9) V., a propésito, nosso artige As vdrias formas de adocdo, RITJISP, $5:21;

v., ainda, ANTONIO LUIZ RIBEIRO MACHADO, Cédigo de Menores comentado,
Saraiva, 1688, p. 30.
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d} Tutela (*%)

Cabe colocar o menor sob tutela: a) sendo falecidos seus pais; b) ten-
do estes sido declarados ausentes; ¢) tendo eles sido destituidos do pétrio
poder; d) estando os pais ou responsdvel manifestamente impossibilitados
de prover as condigBes essenciais de subsisténcia, satide e instrugfio obri-
gatoria do menor, desde que declarem por escrito concordar com que seja
ele colocado sob tutela (das trés primeiras hipSteses cuida o art. 406 do
CC; da dltima, o art. 94, I, do CM). Em todas elas, a tutela & solugio des-
tinada a menor que carega de representagio permanente (CM, art. 26).

~ Em caso mais simples, em que ndo seja cabivel ou necesséria a tutela,
a guarda ou & delégagdo do pétrio poder poderdo ser suficientes (CM, arts.
21 e 25). Em outros cesos, a adogdo poderd ser recomendével.

Importante papel tem o Ministério Publico na fiscalizagdo do exer-
cicio da tutela, ndo s6 requerendo a prestagio de contas dos tutores (CC,
art. 394: CPC, art. 919; LC cstadual n.° 304/82, art. 44, 1II), ou sua
destituicdo (CM. arts. 86 e 89, VI; CPC, arts. 1.104 e 1.189; LC esta-
dual n.e° 304/82, arts. 43, X, e 47, IV), como, ainda, zelando pela venda
QB bens de incapazes (CC, arts. 386 ¢ 429).

e} Adogdo

Como j4 salientamos anteriormente (v. nosso artigo “As vérias formas
de adog@o”, em RJT]SP-Lex, 85/19), a adogdo, por qualquer de suas atuais
formas, ¢ ficgho juridica que estabelece entre adotante e adotado uma re-
lagdo de paternidade e filiagiio.

Infelizmente a adogfo ndo tem sido mais amplamente usada, porque,
posto deva ser assistida pelo Poder Piblico, deveria ser possivel obté-la de
modo mais simplificado.

Vale especial destaque a importantc norma do art. 227, § 6.°, da
Constityicdo Federal, que finalmente equipatou todos os filhos, havidos
ou pdo da relagdo do casamento, ou por adogdo, conferindo-lhes todos os
dirgitos e qualificagbes, bem como proibindo quaisquer designacdes discri-
minatdrias relativas & filiacgo.

Desse dispostivo deve-se concluir inelutavelmente que, qualquer que
sejam as formas pelas quais se obtenha a adogdo, doravante seus efeitos
S0 sempre Qs MEsmos.

(10} V. tese de ROBERTC JOAO ELIAS sobre 8 nomeaciio de tutor na tutela
civil estatal, Anals do VI Congresso Nactonal do Ministérie Pablico, Justitia,
131:284,

Nesse campo, atentar aimda para as recomendagbes do Ato n® 1/84-PGJ/CEMP/
CGMP, no seu art. 170, quanto acs pedidos de futela.
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8. O atendimento ao piiblico pelo curador de menores

Embora por si 56 o atendimento ao publico por parte do promotor de
justica {4 seja importante fungdo afeta 2 instituigio, no tocante aos inferes-
ses ligados acs menores o atendimento ao publico passa a ser fungfio pri-
mordial, fonte inesgotdvel que é para colher o promotor de justica ele-
mentos para as agoes ou intervengdes que lhe cabem por forga de lei.

Apesar da importincia da fungio, nem todos os promotores véem com
bons olhos tal atendimento: pequena parcela dos membros da instituigiio
ndo se tem prestado a tal tarefa com o mesmo denodo cam que se dedica
&s demais do seu mister. Talvez nem tanto porque o atendimento ao pd-
blico em st ndo denote um maior refinamento juridico ou porque alguns
injustamente o acusem de ser funcdo alheia ou pelo menos circunstancial
do Ministério Pdblico (1), talvez nem tanto por isso, mas principalmente
pela sobrecarga de servicos que tém sentido os membros do Ministério
Pdblico, num quadro desfalcado, com pesadas acumulagGes ¢ sem a infra-
estrutura necessdria, é que As vezes se vé um certo desestimulo no aten-
dimento ao ptblico. Em virtude disso, aquele entusiasmo inicial do pro-
motor novo na carreira, quando ocorre, #s vezes vai arrefecendo com o
passar dos anos.

Somente com grande dose de boa vontade, além de infra-estrutura
adequada, € que se poderdo vencer posigbes como essas. Na@o héd dtvida
de que nas cidades do interior onde sé haja um promotor, ou onde haja
poucos deles, o atendimento, dependendo do demais volume de servigo, €
um encargo bem pesado (a0 mesmo tempo atendem-se populares, partici-
pa-se de audiéncias, responde-se peio expediente forense, fala-se nos pro-
cessos). Tal sobrecarga é mais ainda notada nas comarcas médias, que,
embora sem a correspondente ampliagio do quadro funcional de promo-
tores, acabam tornando-se pdlos regionais de desenvolvimento.

Nio bastassem essas dificuldades, nas grandes cidades do interior e
na Capital, especialmente, além da aludida sobrecarga, mais um proble-
ma tem surgido: quanto maior o niimero de promaotores, sempre especiali-
zados, menos tem sabide o povo a quem procurar.

INa Capital, a excegio ao que se disse acima fica por conta das pro-
motorias regionais, onde o atendimento ao ptblico chega a ser feito mais
intensamente, bem mais do que nas promoiorias do foro central; ndo chega,
porém, a tivalizar com o atendimento das promotorias do interior.

E indispensével repensar o sistema da distribui¢do de servigos do Mi-
nistério Pdblico, principalmente nas grandes cidades, fundandoo nfio nos
promotores, mas antes nas promotorias (unidades ou O6rgaos administrati-
vos junto aos quais estejam lotados vérios 6rgdos de execugfio da institui-
¢do, mas cada qual desies com atribuicdes préprias, definidas na lei}. E
imprescindivel que o povo saiba qual o érgdo que pode procurar, qual o

(11) V. Anais do I Congresso do Ministério Publico Fluminense, Revista do
Ministério Piblico Fluminense, 3(1):198 e s, 1972,

R. Inf. iegisl. Bresilia o. 26 n. 104 out./dex. 1989 263



que tem de atender o seu caso, mormente agora que a prépria Constitui-
¢io Federal ampliou, ¢ muito, o leque de atendimento do povo pelo Mi-
nistério Piblico, decorréncia natural de ser esse um dos canais mais ade-
quados para o zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Piblicos e dos ser-
vigos de relevdncia piblica aos direitos assegurados na Constituigde (CF,
art. 129, II). Especial relevo tém suss fungdes de atender as questdes de
familia ou de menores, de acidentados do trabalho, dos deficientes ¢ dos
necessitados em geral.

Ora, para o exercicio das fungGes de que cuida o inc. Il do art. 129,
acredita-se que a legislagdo infraconstitucional, na drea dos interesses rela-
cionados com a protegdo 3 infincia e & juventude, deva atribuir-lhe uma
atividade fiscalizat6ria geral, em relagio a 6rgdos, pessoas ou autoridades
da .administragio direta, 'indireta, autdrquica ou fundacional, podendo o
érgio do Ministério Piblico, entre outras idéias, e na respectiva firea de
atuacdo funcional: @) receber peticdes, reclamagbes ou representagSes de
pessoas interessadas; b) instaurar, presidir ou determinar a abertura de
sindicincies para apurar dentincias que lhe cheguem; ¢) requerer a instau-
ragio de comissdo parlamentar de inquérito, podendo acompanhar seus
trabalhos; d) expedir notificagdes para comparecimento de pessoas e requi-
sitar informagGes, documentos ¢ explicagbes; e) realizar audiéncias piblicas
com entidades da soctedade civil.

O atendimento ao piblico, dentro das fungdes cometidas ao Ministério
Pdblico, s6 pode ser exercitado por 6rgio da instituicio. Como vimos,
nao se poderia afirmar que, s6 para ouvir o povo, bastaria uma secretéria,
um estagifrio cou um assistente social eventualmentc lotados no gabinete
da promotoria ou da procuradoria.

Sem dispensar-se, quando 1til ou necessdrio, um contato do atendido
com esses funciondrios do Ministéric Piblico, a idéia central do atendi-
mento por esta instituigio ndo se limita ao papel do promotor em ouvir
e orientar o povo, mas sim, além de o fazer, a par disso tomar as provi-
déncias que, como 6rgo do Ministério Pdblico, a lei lhe confere, como,
se for o caso, requisitar inquérito policial ou diligéncias investigatérias,
promover a agdo civil ou a agio penal pidblica etc.

9, Conclusio

Longe, pois, de se limitar o Ministéric Pdblico ao histdrico papel a
ele reservado na persecucfio criminal, e ao contrario de sustentar intercsses
privados ou dos governantes — a instituicio estd hoje consagrada, com
liberdade, autonomia e independéncia funcional de seus Srgiios, a defesa
dos mais relevantes interesses da coletividade.

Tem o Ministério Piiblico ndo s6 buscado, como efetivamente recebido
um rol cada vez maior de incumbéncias, razdo pela qual deve a instituicio
dedicar-se com toda a seriedade a esses encargos tdo amplos e tdo relevantes,
como os interesses difusos e coletivos de que nos vimos até aqui ocupando,
relacionados com a drea de protegdo da inféncia e da juventude.
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1. O novo perfil do divdrcio

1.1 — Introdugio

A Emenda Constitucional n.° 9, de 28-6-77, que introduziu o divércio
no Brasil, assim dispds:

“O casamento somente poderd ser dissolvido, nos casos ex-
pressos em lei, desde que haja prévia separagdo judicial por mais
de trés anos™ (§ 1.° do art. 175, CF).
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“A separagio, de que trata 0 § 1.° do art. 175 da Constitui-
¢do, poderd ser de fato, devidamente comprovada em Juizo, e
pelo prazo de cinco anos, se for anterior 2 data desta emenda.”

Foram instituidos, dessa forma, o divdrcio indireto ou por conversée
de separagfio judicial ou desquite e o divércio direto ou através da simples
separagio de fato comprovada, pelo prazo previsto.

A Lei regulamentadora, n° 6.515, de 26-12-77, comegou pela disci-
plina da separagdo judicial, como via de acesso ao divércio normal ou
comum, desde que o direito ndo passava de instituigdo transitdria.

Por isso o estudo prévio da separagdo judicial é indispensdvel para
a boa compreensio do divércio, ndo s6 em face da Emenda Constitucional
n® 9 como perante a nova Constituigdo.

1.2 — O sistema da separagio judicial na Lei n° 6.515/77

O sistema da separacio judicial na Lei n.” 6.515/77 obedece ao
seguinte esquema:

Separacdo consensual ou dentncia vazia da sociedade conjugal.
Requisitos: A) casamento realizado hd mais de dois anos:
B) consentimento mutuo dos cdnjuges;

C} homologagio judicial (art. 4.°).

Os cOnjuges ndo podem se separar judicialmente, por acordo, antes
do decurso do prazo de dois anos exigido para experiéncia e reflexdo,
ainda que estejam separados de fato.

O que pode qualquer deles fazer, inclusive imediatamente apds o casa-
mento, é requerer a separacgdo litigiosa por inadimplemento do outro (con-
duta desonrosa ou grave viclagio dos deveres do casamento — art. 3.5,
capu!), a qual ndo pode ser transformada em consensual antes do decurso
do prazo de dois anos de casados, sob pena de nulidade desta Gltima, por
falta de requisito essencial.

O que podem também & se separar de fato, em qualquer tempo, inclu-
sive arbitrariamente, com as conseqiiéncias legais.

Formas legais de procedimento, na separagio de fato, sdo as medidas
cautelares de separagio de corpos (§ 1.° do art. 7.7, inclusive a pedido
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de ambos os cOnjuges, a fim de aguardar o prazo de dois anos para a
separagio consensual, conforme jurisprudéncia reiterada. Cabe ainda medi-
da cautelar de afastamento de um dos cdnjuges da morada do casal (CPC,
art. 888, VI).

Separagfo litigiosa ou por iniciativa unilateral (art. 5.° e pardgrafos).

Separagdo-sangdo, punigdo ou por inadimplemento (art. 5.°, caput).

Requisitos: conduta desonrosa de um dos conjuges ou grave violacdo
dos deveres do casamento {que tornem insuportdvel a vida
em comum).

Compreende, de forma mais ampla, todos os motivos que o Cédigo Civil
compendiava no art. 317 (adultério, tentativa de morte, sevicia, injéria
grave e abandono voluntirio do lar) como causas do desquite.

Separacao-remédio. Requisitos: a) prova da ruptura da vida co-
mum hé mais de cinco anos consecutivos, ¢ da impossibilidade de sua re-
constituicdo (§ 1.°); b) grave doenga mental, manifestada apés o casamento,
que torne insuportdvel a continuagiio da vida em comum, reconhecida de
cura improvavel apds a duragdo de cinco anos (§ 2.°). Ambos os casos sdo
de comprovagéio objetiva de fatos que demonstrem a morte natural do casa-
mento.

1.3 — O divdrcio na Lei n° 6.515/77

Divércio por conversio (art. 25). Requisitos:

a) separacdo judicial (consensual ou litigiosa) passada em
julgado (art. 31);

b) decurso de mais de trés anos da sentenca de separagio,
da medida cautelar ou de outra comprovagio judicial da separa-
¢do do casal (art. 44);

c) partilha dos bens (art. 31);

d) cumprimento das obriga¢Bes assumidas pelo requerente
na separacdc (art. 36, pardgrafo tinico, II);

¢) iniciativa de qualquer dos cOnjuges e citagiio do outro
(arts. 35 e 36);

f} sentenga de conversiio (art. 37).
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A improcedéncia da pedido nido impede a sua renovagio com os requi-
sitos legais (§ 2.° do art. 37).

Divdrcio direto, litigioso ou consensual (art. 40 e pardgrafos).
Requisitos:

a) prova documental ou testemunhal da separagio de fato
por cinco anocs, com inicio anterior a 28-6-77;

b) fixagdo de pensdo ao ¢bnjuge ¢ filhos necessitados;
¢) partilhe dos bens existentes;

d) iniciativa de qualquer dos cbnjuges e citagio do outro,
ou de ambos;

€) sentenga de divércio.

Os cinco anos de separagio de fato devem iniciar-se, necessariamente,
antes de 28-6-77 (ou seja, até 27-6-77). Na data da Emenda Constitucional
n.” 9, que instituiu o divércio, os cOnjuges ja devem estar separados, ainda
que por um dia, para terem direito ao divdrcio direto. Esse beneficio foi
destinado aos que ji se achavam separados de fato na data da instituicdo
do divércio, muitos deles h4 mais de cinco, 10 ou 20 anos, ndo sendo
justo que ainda tivessem de passar pela separagdo judicial prévia, como
estigio de conversfo. Por outro lado, a separagfio de fato ocorrida de
28-6-77 em diante, ainda que por cinco anos, ndo autoriza o divércio direto
mas sim a separagio judicial por ruptura da vida em comum (art. 5.%, § 1.5

O art. 38 da Lei n.° 6.515 s6 permite o divércio por uma vez, e foi
julgado constitucional pelo STF (RTJ, 101/908, 117/508). Por isso a solu-
¢do para o caso de novo divércio de divorciado com ndo divorciada tem
sido a concessdo de duplo efeito & sentenca: somente o divorciado pela
segunda vez ndo poderd se casar de novo [RTJ, 117/508).

1.4 — O divércio na nova Constituicdo
Divércio indireto ou por conversao (art. 226, § 6.°, 1.* parte).

Requisitos: os mesmos do art, 25 da Lei n° 6.515, ji anali-
sados, com a reducio do prazo de separagio de “‘mais de trés
anos” para “mais de um ano” apenas.

Foi reduzido o prazo de estigio na separagdo judicial. Divércio direto
(art. 226, § 6.°, 2.* parte).

268 R. Inf. legisl. Brasilic a. 26 n. 104 out./dex. 1989



Requisitos: 0 1.° requisito do divdrcio direto do art. 40 da
Lei n® 6.515, passa a ser este: prova documental ou testemu-
nhal da separagdo de fato por mais de dois enos. Permanecem
os demais requisitos.

A grande inovagao foi a desvinculagdo do prazo de separagdo de fato
8 data da Emenda Constitucional n.° 9 (28-6-77). Com isso o divircio dire-
to passou de transitdrio para permancnie em nosso direito. O requisito
objetivc “‘comprovada separacfio de fato por mais de dois anos” veio faci-
litar o divéreio direto a ponto de praticamente acabar com as separagdes
judiciais cu reduzi-las muito. Com cfeiio, a separagdo judicial mais facil
— a consensual, exige que os chnjuges sejam “casados hd mais de dois
anos” (art. 4.°). Homologada essa separagio, a nova Conslituigao exige
prazo “superior a um ano” para & conversic cm divércio. Levaria mais
de 3 anos, portanto, pela via da separacfio judicial consensual, enquanio
que o novo divércio direto se consumaria em pouco mais de dois anos.

Ainda que a separagfio judicial seja litigiosze e por inadimplementc
(scparagdo-sangdo, art. 5.°, capu?), & qual nao depende do requisito “casa-
mento realizado hi mais de dois anos”, o procedimento contencioso absor-
veria de um a dois anos ¢ a conversdo exigiria mais vm ano.

Vai eté surgir vma questdo formal: na pendéncia de uma separagéc
judicial litigiosa, pode nascer o requisito cbjetivo do nove divércio direte
— separagio de fato comprovada, por mais de dois anos. Com o requisita
constitucional, nasceria o direito de agéo de divércio direto, prejudicando
a agio de separagfio. Na agio de divércio direlo seria provada a causa
da separagio, para os efeitos de guarda dos filhos (art. 10), uso do nome
{art. 17), prestagdo de alimentos (art. 19).

Por tudo isso o procedimento mais cimodo e rapido para o divércio
de recém-casados passou a ser através da imediata medida cautelar (se
possivel, consensual) de separagéo de corpos preventiva, tal como se vinha
procedendo para se esperar tempo para a separagdo judicial consensual
(RT, 518/95, 601/74 e outros). 36 que agora se espera pelo mesmo prazo
para o divorcio direto. ..

1.5 — Revogado o art. 38 da Lei n.° 6.515/77

J4 em face da Emenda Constitucional n.® 9 fora arguida a inconsti-
tucionalidade do art. 38 da Lei n.° 6.515, que limitovw a uma vez ¢ pedido
de divorcio. O colendo STF na Representacio n.® 1.000, rejeitou a ar-
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guicdo (RTJ] 101-908), ao fundamento (constante do voto condutor do Sr.
Ministro MOREIRA ALVES) de que

“o0 § 1.° do art. 175 somente admite a dissolugiio do casamento
nos casos expressos em lei”.

“Portanto, € & lei que cabe estabelecer os casos em que ha disso-
lugdo do casamento, ndo podendo permltl-la, no entanto, sem que
haja prévia separagio judicial por mais de trés anos.” (RTJ,
101/917.)

Essa, rcalmente, a interpretag@o, que comportava o § 1.° do art. 175
da antiga Constitui¢ao, na redagdo da EC n.° 9, que assim dispunha:

“O casamento somente poderd ser dissolvido, nos casos ex-
pressos em lei, desde que haja prévia separagio judicial por mais
de trés anos.”

Ali a expressao “nos casos expressos em lei” se refere & dissolugdo
do casamento, pelo que ao legislador ordinério se devolveu maior autono-
mia regulamentar, mcluswe para limitar a uma vez a dissolugdo pelo di-
vércio.

Entretanto, outra ¢ a redagio do § 6.° do art. 226 da nova Consti-
tuigdo, verbis:

“O casamento civil pode ser dissolvido pelo divércio, apés
prévia separacfo judicial por mais de um ano nos casos expres-
sos em lei, ou comprovada separagdo de fato por mais de dois
anos.”

Aqui, a expressdo “nos casos expressos em lei” se refere a prévia
separagdo judicial e ndo|a dissolucdo do casamento.

Logo, se o casamento civil pode ser dissolvido pelo divércio, sem
outra condicdo constitucional além das duas previstas (prévia separagio
judicial por mais de um ano ou comprovada separagio de fato por mais
de dois anos), e desde que ndo hé limitagdo legal de vezes para a separagiio
judicial, conclue-se que o art. 38 da Lei n.° 6.515 est4 revogado pela nova
Constituigdo. Decisdo em contrdrio implicard em negativa de vigéncia do
§ 6.° do art. 226 da Constituicdo Federal, ensejando recurso para o STF.
Nio mais se trata de inconstitucionalidade do art. 38 da Lei n° 6.515,
mas sim de sua revogagéo constitucional.
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2. As inovacbes no instituto da adogdo

2.1 A adocdo no Cddigo Civil

Conhecemos trés tipos de adogbes: a adogdo comum do Cédigo Civil,
a adogdo simples e a ado¢do plena do Cédigo de Menores.

A adogiio comum do Cddigo Civil, como matriz do instituto, traga o
perfil da adogdo como filiagdo e paternidade civil ou legal, lancando suas
bases e requisitos genéricos. Ao mesmo tempo, cria a forma chamada
comum da adogdo, com os caracteres civis de liberdade e autonomia (mais
contratual e menos cogente).

2.2 Caracteres da adociio comum

Rege-se pelos arts. 368/378 do Cédigo Civil.

Forma: perfaz-se por escritura piblica, sem termo ou condigio ¢ sem
a assisténcia do Poder Pdblico. Comparecem as partes apenas, o adotado
incapaz representado ou assistido por quem de direito, inclusive o nasci-
turo,

Condig¢Bes subjetivas: o adotante hi de ser maior de 30 anos, solteiro
ou casado, este apds 5 anos de realizado © casamento, podendo j4 ter
outros filhos. Deve ser pelo menos 16 anos mais velho que o adotado.
O adotado pode ser incapaz, menor ou maior. O menor deve se¢ achar
em situagio regular (nao sujeito as adog¢des do Cédigo de Menores).

Efeitos: s& cria parentesco entre as partes, salvo quanto a impedi-
mentos matrimoniais (arts. 376 ¢ 183, IIl e V); o pai natural sé perde
o péatrio poder, conservando os demais direitos € deveres inerentes (378);
o adotante passa a ter o pétrio poder e seus consectdrios (guarda alimentos,
etc.) sobre o adotado (378); para os efeitos da sucessdio, o filho adotivo
sem concorrente biolGgico é herdeiro descendente, com todos os direitos
(1.605); se concorrer com filho legitimo superveniente & adogfio herdard
metade do que couber a este (§ 2.° do art. 1.605) e se concorrer com
filhos biolégicos anteriores & adog@o ndo serd herdeiro (377), sua adogdio
tem fungfio alimentar.

Extingdo: extingue-se por acordo das partes, por desligamento unila-
teral do adotado incapaz, se 0 quiser, cessada a incapacidade, ¢ por inicia-
tiva do adotante, nos casos de deserdagdo (373 e 374).
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2.3 A adogdo no Cédigo de Menores

A caracteristica maior da adoglio no Cédigo de Menores é a de se
tratar de menor de 18 anos em situagdo irregular (privado de condigGes
essenciais 2 sua subsisténcia, saide e instrugfo obrigatéria, em razio de
falta, agéio ou omissdo dos pais ou responsével ou manifesta impossibilidade
dos pais ou responsével para prové-las (arts. 27 e 30 c/c art. 2°, I).

Assume duas modelidades: adogdo simples e adogdo plena, as quais
se distinguem entre si e em relagio & adoglio comum do Cddige Civil. A
adogdo plena se distingue profundamente da adogfio no Cédigo Civil. Esta
tltima ndo passa de uma caricatura ou arremedo de filiagdo, enquanto que
a adogdo plena procura identificar a adogiio com a filiagdo biolégica.

2.4 Curacieres da adogio simples

J4 a adogdo simples do Cédigo de Menores é a mesma do Cédigo Civil
aplicada aos menores de 18 anos em situagio irregular, cuja escritura
publica depende de alvard do Juiz de Menores, com ou sem estdgio prévio
de convivéncia do adotante com o mesmo {arts. 27 e 28).

2.5 Caracieres da adogio plena

Mas a grande evolugdo no instituto da adogdo cstd na adogdo plena
do Cédigo de Menores, com os seguintes caracteres:

Rege-se pelos arts. 29/37 ¢ 107/109 da Lei n.” 6.697/79.

Forma: sentenga concessiva do Juiz de Menores.

Condigbes subjetivas. Podem adotar: casais com mais de 5 anos de
matrimdnio, salvo prove de esterilidade e estabilidade conjugal; viiivo ou
viliva, com estdgio de convivéncia com o menor iniciado em vida do cutro
cbnjuge; conjuge separado judicialmente, com estdgio de convivéncia com
o menor inicindo na constdncia da sociedade conjugal. Podem ser adotados:
menores de até sete anos de idade, em situa¢do irregular ndo eventual,
ap6s periodo minimo de um @no de estigio de convivéncia com os reque-
rentes.

Efeitos: atribui a situagdo de filho ao adotado, desligando-o de qual-
quer vinculo com os pais e parentes naturais, salve os impedimentos matri-
moniais; cancela o regisiro original do menor e abre outro com os nomes
dos pais adotlivos como pais verdadeircs, inclusive seus ascendentes, com
mudanga até do prenome do adotado; equiparagiio, em direitos e deveres,
aos eventuais filhos bioldgicos, em cardter irrevogdvel.
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2.6 Os efeitos da nova Constituigio na forma € no conteiddo da
adogdo

A nova Constitui¢do determinou que

“A adogdo serd assistida pelo Poder Piblico, na forma da
lei, que estabelecerd casos e condigdes de sua efetivagdo por
parte de estrangeiros” (§ 5.° do art. 227).

Isto significa que, dependendo ainda da regulamentagdo, todas as
adogdes terdo a assisténcia do Poder Publico e ndo apenas aquelas pre-
vistas no Cddigo de Menores. Ndo mais serd feita livremente pelas partes,
através de escritura piblica, nos termos do art. 375 do Cédigo Civil. Mais
rigor prescreve a Constituigio quanto as adogbes por parte de estrangeiros,
em relacBio as quais a lei estabelecerd casos ¢ condigdes.

r

Maior ¢ o impacto, em nossa legisiagdo, do § 6. do art. 227 da
Constituig@o:

“Qs filhos, havidos ou nao da relagdo de casamento, ou
por adogdo, terdo os mesmos direitos e qualificagdes, proibidas
quaisquer designagbes discriminatdrias relativas a filiagdo.”

Para resumir os efeitos da disposicdo supra, em relagdo & adogido,
todas as adogDes terdo os mesmos efeitos da adogdo plena, acima apontados.
Todos os filhas, sejam bioldgicos ou adotivos, sdo filfios, com os miesmos
direitos. Isso ¢ tudo.

3 — Revolugio na filiagdo

3.1 Filiagdo: espécies, discriminacoes, evolugdo e situacdo anterior
a nova Constituigéo

O direito de familia conhece as seguintes espécies de filiagfo: filia-
¢o natural ou bioldgica, em oposico a civil ou adotiva. A biol6gica se
distingue em legitima, legitimada e ilegitima. Legitimos s@o os filhos gera-
dos na vigéncia de casamento civil de seus pais. Legitimados, os gerados
antes desse casamento, que os legitima. Ilegitimos, os nascidos fora do
casamento civil de seus pais, os quais, por sua vez, se distinguem em natu-
rais stricto semsu e espirios. Naturais s3o os filhos cujos pais ndo se acha-
vam impedidos de se casar um com o outro, quando foram concebidos.
Os espiirios, pelo contrdrio, nasceram ou foram gerados quando seus pais
eram impedidos de se casar entre si, em virtude de ser um deles ou ambos
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j& casados com outra pessoa (adulterinos) ou porque eram parentes em
linha ou grau proibido (incestuosos).

Os filhos legitimos, os legitimados e os naturais stricto sensu sempre
foram equiparados em nosso direito, para os efeitos de reconhecimento e
sucessdo. J4 os incestuosos e os adulterinos foram privados de reconheci-
mento voluntdrio ou coativo pelo art. 358 do Cédigo Civil. Leis sucessivas
alteraram essa situagdo, em relacdo aos adulterinos, até atingir a situagdo
atual, decorrente da Lei n° 883/49 e suas alteragdes, que mesmo antes da
nova Constituigio j4 permitiam:

2) o seu reconhecimento voluntdrio ou coativo, dissclvida a sociedade
conjugal que o tornou adulterino (art. 1.°, capuf);

b) o seu reconhecimento voluntdrio, em testamento cerrado, mesmo
na vigéneia da referida sociedade conjugal (§ 1.%);

¢) ainda na constincia dessa sociedade, o filho podera ser reconhecido
através de sentenca, pelo cOnjuge separado de fato hd mais de 5 anos
continuos {(§ 2.°);

d) a igualdade de direitos sucessérios entre os adulterinos e os legf-
timos, legitimados e natl;rais {art. 2.°);

e) mesmo antes da dissolugdo da sociedade conjugal, o filho adulte-
rino poderd acionar o pai em segredo de justica, para pedir alimentos,
ficando dispensado de agfio investigatéria apds a dissolugdo da sociedade
(art. 4.° e §, todos da Lei n.° 883/49).

Todas essas conquistas do filho adulterino ndo beneficiaram o inces-
tuoso, que continuou discriminado pelo art. 358 do Codigo Civil, desde
que do mesmo ndo cogitou a Lei n.° 883/49. Aliss, sua situagdo é delicada,
pela natural dificuldade em se abrir-lhe um registro civil de nascimento
completo.

3.2 — O impacto da nova Constituigio

A disposicdo ampla e ilimitada do § 6.° do art. 227 da nova Cons-
tituicdo veio nivelar todos os filhos, do biolégico ao adotivo, do legitimo
ao incestucso. Todos podem ser reconhecidos, pedir alimentos e suceder
em igualdade de condigdes. O constituinte foi realista ¢ pds fim a todos
0s preconceitos.

Revogadas se acham as disposi¢Ges em contrério.
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Os direitos individuais, sociais
e coletivos no Brasil

Jost RiBas VIEmRA
PUC-RJ/UFF/UFRJ

SUMARIO

1 — Imiroducdo. 2 — Direilos individuais e suas vias. 3 —
Direltos sociais, solidariedade e corporativismo. 4 — Di-
reitos coletivos, @ crise do Estado de providéncia e os
movimentos soclais. 5 — Conclusdo.

“E a Normag da Case” (*)

(Explicacfio dada por Agnaldo Gala ao ser

espancado e torturado numa Delegacia de

Policia do Estado do Pari na frente dag

cAmeras da TV Manchete — Jorrnal do
Bragil, 10 de junho de 1989)

1. Introdugio

Nossa andlise a respeito dos direitos individuais, sociais e coletivos
contidos na Constituigdo Federal em vigor parte da perplexidade da res-
posta dada pelo assaliante Agnaldo Gaia ap6s sofrer uma série de espan-
camentos numa Delegacia Policial no Estado do Para: “E norma da casa” ().

(*) Trabalho apresentado me “II Encontro Universitdrio sobre Democratizagio,
Direitos Humanos e Sociedade”, promovido pelo “Institute Interamericapo de
Direitos Humahos” em conjunto com o Departamento de Ciéncias Juridicas —
PUC/RJ — 13 de junho de 1989,

(1} Vide Jornal do Brasil, sdbado, dia 10 de junho de 1988.
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Tal explicacio oferecida pelo citado assaliante demonstra, sem maio-
res rodeios, que a defesa basica de direitos individvais ou de outros no
nivel de direitos humanos no Brasil reduz-se a uma mera sobreposicio de
regras particulares (casa) () de controle social a uma esfera pdblica de
protegdo do individuo.

Nessa linha de raciocjnio, a nossa perplexidade concenira-se numa
j4 batida questdio no sentido de responder quais sdo os fatores impeditivos
de aplicar, por exemplo, o elenco dos artigos 5.° e 6.° da Constituigiio Fe-
deral de 1988 a favor da pessoa humana em hosso pais. Sendo mais claro
porque, na realidade, prevalece, ainda ¢ de forma contundente, “a norma
da casa” em detrimento dos direitos individuais, sociais e coletivos em
vigor na sociedade brasileira.

Numa outra oportunidade (*), fomos favordveis a uma proposta de
que a viabilizagdo de mecanismos garantidores dos direitos humanos no
seu conjunto no Brasil dependeria mais de uma ac¢do prdtica. Tal agfo
seria concretizada tanto pelo alargamento da nogio de Estado de Direito
e da garantia a todos do acesso & justica em nossa sociedade. Acredité-
vamos, nessa ocasifio, na importincia de uma conscientizagdo critica ¢
social para alcangarmos, por meio de um Estado de Direito efetivo ¢ uma
Justica mais democrdtica, um padrao de respeito da pessoa humana no
pafs.

Nessa ocasido, enfatizdvamos como um passo relevante para atingic
esse objetivo a necessidade de compreender ¢ delimitar os denominados
direitos humanos sobretudo através do fundamento histérico-politico de
sua formacdo. ‘-

Sem abandonarmos essa perspectiva pratica assumida por nds, cre-
mos que, para entender esse distanciamento do nivel juridico esbogado
na Constitui¢do Federal de 1988 com a realidade brasileira, devemos apro-
fundar, agora, o tratamento histérico da otigem dos dircitos individuais,
sociais e coletivos.

Desse modo, tentaremaos por meio de trés eixos distintos realizar essa
analise; Direitos Individuais, Direitos Sociais e Direitos Coletivos. Essa di-

(2) Essa diferenca dos mundos da “casa” e da “ruas” estd mals eXpressa nasg
andlises do antropélogo Roberto da Matta,
@) Vide José Ribas Vielra “Estado de Direito e o acesso & Justiga: uma con-
tribuicho pars o debate dos Direitos Humanos no Brasil” in Direifos Humanos
— Um Debate Necessdrio (vol. 2). Gustavo Sénéchal de Goffredo e outros. (Séo
Paulo: Editora Brasillense, 1989) 131:146.
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visdo metodolégica por nds proposta nio impede compreender que esses
direitos representam, na verdade, um corpo integrado resuitado de um
certo processo histérico.

2. Direitos individuais e suas vias

Estamos conscientes que nio basta afirmar a origem dos direitos indi-
viduais através de uma mera incorporagdo de um fundamento de Direito
Natural por meio de uma positivagdo juridica ocorrida no final do século
XVIII.

E basico, assim, detectar que essa positivaglo € deflagrada de uma
estrutura social complexa e conflitiva. Na verdade, temos, no século XVIIT,
duas vias para materializd-la, a saber: as DeclaragBes Americanas dos Direi-
tos do Homem ¢ a Declaragdo Francesa dos Direitos do Homem de 1789,

HABERMAS (*) lembra que as declaragSes americanas estabelecidas no
decorrer da Guerra de Independéncia tiveram um cardter de senso comum
no sentido de estarem restaurando direitos j4 existentes na tradigiio anglo-
saxdnica. No caso francés, segundo, ainda, o pensador alemdo, vinha com
0 intuito de construir um novo sistema de direitos e, por conseqiiéncia,
direcionou-se mais com o propésito de formar uma opinido piblica.

Independentemente dessas diferenciagdes Habermas ressalta, ainda,
que as declaragdes dos Diteitos do Homem estatufdas no perfodo conclu-
sivo do século das Luzes apresentavam, através de sua positivagio juridica,
uma pretensa neutralidade e um certo apoliticismo.

Apés essas reflexbes, cabe enfatizar que as duas vias de instituigio
de Direitos do Homem, no final no século XVIII, mencionadas pelo pen-
sador alemdo sublinhavam no seu imago, toda uma contextura histérica
na sua fundamentagdo em termos de mudanga de estrutura de poder nos
seus niveis sociais e politicos.

No caso brasileiro, se tivermos como referéncia a prépria Carta Cons-
titucional de 1824, chegaremos a uma outra forma de conclusdo. De fato,
o elenco de direitos individuais estard vinculado a uma sociedade capita-
lista dependente ¢ excludente. Nessa forma de processo histérico, torna-se
dificil para seus setores dominantes ter um campo de flexibilidade para,
hegemonicamente, firmar uma declaragio de direitos individuais com um
certo sentido de neutralidade. Além disso, cremos ser dbvio o fato de que

(4) Jurgen Habermas, Theory and Practice, Capitulo 2, pp. 87 e segulntes (Lon-
dres: Heinemann Educational Books Litd., 1974).
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os nossos direitos individuais estio inseridos numa outra prética juridica.
Tal prética nem representa um cardter de ‘“‘senso comum”, nem traduz
anseio de formar uma “opinido pidblica”,

Pelo contrério, 0 nosso Estado de Direito ou a pritica juridica vigente
no Brasil relaciona-se, intimamente, a um quadro de dominagfio e exclusdo
social,

3. Dircitos sociais, solidariedade e corporativismo

Jean Duvignaud, (*) na sua obra “La solidarité”, examina que, por
meio de determinadas representagdes sociais, pode ser notada a constante
presenga de uma nogdo de solidariedade social em contraposigio 4 idéia
de individuos.

E interessante destacar que, mesmo com a gradativa prevaléncia da
nogiio de individualismo na vida moderna, mantém-se vivo o espirito de
solidariedade em certas construgdes sociais. Segundo o préprio Duvignaud,
o século XVIIT € rico de exemplos nesse sentido. Basta ver, a titulo de
exemplo, a categoria de “vontade geral” ou o termo “nagio”. Tais refe-
réncias expressam um anseio de conjunio e de organicidade em sociedades
que se atomizavam,

Entretanto, coube ao perfodo revoluciondric francés de 1848 impor,
de modo definitivo, a idédia de solidariedade social.

Nesse nfvel, JACQUES DONZELOT (%) desenha que o aumento das
contradicoes sociais ao longo da metade do século XIX francés inviabiliza
certas préticas sociais. Cabe lembrar que a nogdo de “repiiblica” tinha a
magia de aglutinar e de superar possiveis contradigdes sociais. Diante da
impossibilidade dessas representagbes sociais continuarcm materializando
esse sentido de homogeneizagio social, novas vias deveriam ser, logica-
mente, tentadas.

Na Franga, ¢ no campo juridico que se espelham essas solugdes.
Desse modo, os juristas e a prépria Constituigao francesa de 1848 esbogam,
pela primeira vez, a idéia de um Direito Social capaz de edificar uma
nova solidariedade social. A formulagdo de um Direjto Social vem corpo-
rificer a possibilidade de determinadas politicas ¢ intervengbes do Estado
a favor de um equilibrio social.

(5) Jean Duvignaud, La Solidarité (Liens de sang el litns de raison). (Parls:
Fayard, 1986).

8) Jacgues Donzelot, Z'nvention du Social: Essai sur le déclin des passions
politiques. (Paris: Fayard, 198¢).
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Seguindo esse caminho, a ConstituigBo de Weimar de 1919 ratifica
e aprofunda a existéncia de uma sistemitica de direitos sociais.

A crise econdmica de 1929 ¢ as conseqiiénecias da 2. Guerra Mundial
levam a estruturagéio definitiva de um Estado Social pela Teoria Constitu-
cional. PABLO LUCAS VERDU (") ressalta, muito bem, que o denomi-
nado Estado Social € uma resuliante de certas conquistas no curso do
desenvolvimento histérico da categoria de Estado de Direito.

Em nome dessas conquistas de um nove formato de Estado d¢ Direito,
a Constituigao ltaliana de 1948 e a Lei Fundamental da Alemanha de 1949
consagram a existéncia de um Estado Social.

E bom ndo esquecer ainda o fato de que, na verdade, nio se deve,
apenas, a Teoria Constitucional a instituigho desses direitos sociais. O
Estado de Direito, no seu aspecto social, encontra-s¢ no espirito da conso-

lidagdo de um poder politico de cardter intervencionista, como € o caso
do Estado de Providéncia ou de Bem-Estar Social.

O Estado de Providéncia, consolidado no periodo pds 45, traduziu-se
por um conjunto de politicas pdblicas favordveis 3 manutengio de um
padrio minimo de convivéncia e solidariedade social.

Lembra, mais uma vez HABERMAS que os direitos sociais, mate-
rializados no processo politico do Estado de Providéncia, apresentam algu-
mas diferencas fundamentais com as Declaracdes de Direitos do Homem
do final do século XVIII. Entre essas, cabe anotar a de que ndo tepre-
sentariam reconhecimento de direitos previamente fixados & base de Direito
Natural, como ocorreu no século XVIIL. Resultam de processos intencionais
da prépria ldgica do Estado de Providéncia. :

Por conseqiiéncia, os direitos sociais resultam ndo de uma propalada
neutralidade. Pelo contrdrio, traduzem uma deliberada politica do Estado.

Desapareceram, de modo definitivo, distingGes entre Direitos politicos
¢ civis. Recriou-se, desse modo, uma nova base social que dilui, aparente-
mente, a diferenciagdo entre piblico e privado em nome do social.

(7} Pable Lucas Verdd, La Lucha por el Estado de Derecho (Bolonha: Publica-
clones del Real Colegio de Espafia), p. 131. Vide, ainda, Wolfgang Abendroth
“E] Estado de Derecho Democratico y Socisl como proyocto Politico™ in El Estedo
Sociel, Wolfgang Abendroth & outros. (Madrid: Centros de Estudios Constitu-
cionales, 1988).
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A idéia de direitos sociais surge, pela primeira vez, no Brasil, no bojo
da Constituigdo Federal de 1934,

Coube i Constituicio Federal em vigor no seu artigo 6.° instituir de
modo mais sistemdtico e claro uma série de direitos sociais,

E fécil perceber que o desenvolvimento histérico do Estado Social
no Brasil é muito recente. Pensamos, também, que os direitos sociais em
nosso peis se estabelecem dentro da mesma mecénica dos projetos liberais
das Constituigdes de 1824 e 1891. Dessa forma, o Estado Social é a conti-
nuidade de uma mesmsa pritica de sentide excludente ¢ de dominio nas
1elegOes socials no Brasil, Apesar de manterem o tradicional perfil con-
cessivo por parte do Estado, os dircitos sociais expressaram um sentido
mais pretensamente integrador em termos de cidadania.

Considerando as diferenciagdes anteriormente firmadas por HABER-
MAS (%), estamos conscientes de que, no tocanie ao caso brasileiro, hé
muito mais uma postura tutelar dos direitos sociais, que ndo ocorrew nos
paises cenirais. Pois, além de contarmos com a presenga de um poder polf-
tico, com seu costumeiro trago autoritdrio, ndo h4, nesse nivel, em nossas
representagdes sociais nenhum espago para uma idéia de solidariedade.

As representagbes do Estado-sociedade e das proprias relaghes sociais,
em nosso Pais, sempre estiveram vinculadas mais- a uma légica corporativa.

Dessa forms, um projetado Estado Social no Brasil estd, necessariamen-
1e, preso a esse quadro corporativo. Basta consultar a prépria Constituigio
Federal vigente onde se tipifica uma série de situvagBes corporativas ao
reconhecer, por exemplo, certos privilégios a determinados segmentos da
sociedade brasileira. Ao examinar a estrutura sindical, encontramos um
outro exemplo da manutengdo de uma certa juiela juridica, em termos de
sua organizagdo. O inciso II do art. 8.° da Constituicio Federal de 1988
arma, assim, a manutengio do formato de sindicato dnice. E a idéia do
corporativismo prevalecendo em vez da busca de uma genufna representa-
¢ao sindical.

4, Direitos coletivos, a crise do estado de providéncia ¢ os movimentos
sociais

A concepgiio de direitos coletivos € recente ¢ data da presenga de
movimentos sociais ligados & questdo da ecologia e da protegio &o con-
sumidor nos anos 60.

(8 Habermas, op. cit. pp. 113 a 118,
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Essa atualidade ainda nfio permitiu a sua incorporagdo mais sistemd-
tica na prépria teoria constitucional. Coube muito mais a0 campo da pro-
cessualistica civil abrir caminho para sua concretizagdo. Desse modo, o
Direito Processual Civil teve uma participagdo importantissima ao redis-
cutir a questdo da legitimidade processual, construindo bases para a substi-
tuigdo de uma burguesa nogdo de individualismo pela forga e o vigor da
categoria dos denominados interesses coletivos.

Na verdade, segundo a ligio de DONZELOT (®), podemos explicar
o surgimento recente dos direitos coletivos como conseqiiéncia da crise do
Estado de Providéncia. Tornou-se, gradativamente, impraticdvel, devido 2
prépria légica do capitalismo, a sustentagiio de certas politicas piblicas
sociais. Diante dessa inviabilidade, houve uma natural diminui¢io da tutela
do poder piiblico na esfera do social. No caso francés, o Estado estimula,
a titulo exemplificativo, debates e solugdes a favor de uma maior descen-
tralizagio e presenca da sociedade nos processos decisdrios.

Niio pode ser, tampouco, esquecido que nio se trata somente de uma
crise da dinimica do Estado de Providéncia, pois h4, tanto nos Estados
Unidos como na Europa Ocidental, o fortalecimento de determinados movi-
mentos sociais que empurram para wn novo arranjo na relagio Estado-
Sociedade.

Em relacdo ao Brasil, os direitos coletivos representam um fenémeno
recente €, no seu conjunto, foram, também, incorporados, inicialmente, na
ordem juridica através da processualistica civil, Nos anos 80, legislagGes
especificas sobre interesses difusos e agfio civil piblica resultaram na con-
solidacdo dos direitos coletivos entre nds.

Diferentemente do que ocorreu, no tocante a trajetSria dos direitos
individuais e sociais no Brasil, os direitos coletivos expressam um anseio
de movimentos da base da sociedade. Num pais onde n#o se corporificaram
instrumentos minimos legitimos de representagdo entre Estado/Sociedade,
os direitos coletivos agugam um novo tipo de debate.

Assim, em lugar de direitos tutelados, os direitos coletivos pela sua
for¢a conquistada contra as conseqiiéncias de um capitalismo selvagem e

(9) Donzelot, op. cit.
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de um autoritarismo politico-militar abrem novas expectativas sociais no
Brasil. Existe uma conscientizagio por parte dos movimentos sociais que,
pelos instrumentos jurfdicos dos direitos coletivos, pode facilitar a concre-
tizacio de uma auténtica cidadania no Brasil.

5. Conclusdo

O trabalho procurou demonstrar que a reversio de uma politica de
néo respeito de direitos humanos no Brasil passe, necessariamente, por
uma reflexdo sobre o Estado de Direito e o acesso 2 Justica.

Entretanto, somente através de uma contextualizagdo histérica da tra-
jetria da protegdo da pessoa humana em nosso pais é que poderemos
mensurar as possibilidades de avango dos instrumentos de Estado de Direito
¢ acesso a Justica,

Uma referéncia aos direitos individuais ¢ sociais demonstra que os seus
préprios processos de instituigio foram sempre de carter tutelar, conces-
sivo e excludente.

Entretanto, tomando como ponto de apoio as recentes experiéncias dos
movimentos sociais € o espirito do art. 5.° da Constituigo federal vigente,
os direitos coletivos inspiram, cremos, os concretos e vidveis mecanismos
de defesa da pessoa humana no Brasil. E a forga da presenga do social
a favor de uma legitimidade processual ampliada que reverterd um quadro
redutor do Direito/Justica a uma “norma da casa”. Aliés, a prépria Cons-
tituigdo Federal de 1988, no seu art. 5.°, inciso XXI, abriu esse caminho
ao dispor:

XXI — as entidades associativas, quando expressamente
autorizadas, tém legitimidade para representar seus filiados judi-
cial ou extrajudicial.”
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A Constituicao republicana e o
federalismo mineiro

Perspectivas histérico-metodoldgicas

Prof, E. Orst PIMENTA
Departamento de Histdria — FAFISC/UFMG

“Pederacéo tornou-se moda, entusiasmo,
cegueira, palavra méagica, a cuja simples
invocacfo tudo hd de ceder, ainda que &
invoquem mzl, fora de propdsito, em prejui-
zo da federacio mesma.”

Rur Bareosa

“A histéria republicana é um grande ¢ pro-
missor espago desconhecido, desbravade agui
¢ ali, temerosamente.”

Rosa Maria Copoy pa SiLvERA

“Os fatos sAo sagrados, a opinifo & lvre”
C. P. Scotr

SUMARIO

1. Introducdo. Consideracdes metodoldgicas. 2. Evolu-
¢do constitucional. Aspectos ciclicos. 3. As matrizes
constitucionais. A matriz aqmericana (1787). 4. O Fe-
deralismo descentralizado. Os principios constitucionais,
5. O Federalismo minefro. Conciusées.

1. [Introdugido — Consideragbes metodoldgicas

Quer parecer-nos que os estudos de Histéria Constitucional tém geral-
mente ficado adstrito aos aspectos formais, politicos ou juridicos, em detri-
mento de um enfoque histérico mais amplo.

R. Inf. legisl. Brasilic o, 26 n. 104 out./dex. 1989 283



Vincular a histéria constitucional como um todo mais complexo ao
préprio desenvolvimento da sociedade significard um desdobramento de
novos rumos metodolégicos, em que o caudal de complexos fatores sociais
se veria refletido em todo o evoluir histérico.

As ConstituigBes tendem como que a consolidar uma ordem evolutiva-
institucional, advinda de transformacfes sociais que marcam as diferentes
etapas do processo histérico das formagBes nacionais.

Os novos caminhos abertos pela chamada “Nova Histéria”, com seus
artifices mais notérios, como J. LE GOFF, P, NORA, P. VILLAR () e
outros, multiplicam interrogagSes ou atitudes quanto a atividade do histo-
riador, as condigBes préprias da sua construgio e ao alcance dos seus re-
sultados.

Essas novas perspectivas na sistematizagdo de tendéncias anteriormen-
te expressas caracterizam-se particularmente pela ampliagdo dos centros de
interesse do historiador, a preconizada histdria-total de L. FEBVRE, que
engloba conjunto de abpectos formais, e se interessa tanto pelo remoto
presente.

Destaca-se mais ainda pela substituigdo da histéria narrativa pela his-
téria-problemas, pela maior expansio e variedade do campo documental,
muito embora aqui caiba a liicida adverténcia do preclaro LIMA VAZ:
“Na verdade, a histéria é fungéio da informagdo do historiador, € o campo
de informac@o €, por um lado, ilimitado e, por outro, limitado pelo estudo
das fontes” (3).

E mais o permanente risco e os desafios constantes de que a cober-
tura historiografica ndo possa conter a abrangéncia do campo histérico,
gerando as faldcias da historiologia, de onde despontam os “siléncios da
hist6ria™.

Vale concluir, nesta resenha sumdria da ampla problemética meto-
dolégica, que os outrora limites formais da histéria estio ou devem ser
rompidos, porque a convergéncia mais ampla e licida sobre ¢ objeto ma-
terial requer uma visdo interdisciplinar mais abrangente, quando a viséo
do historiador se alarga e a Histéria, visdo e problematizagio adquirem seu
maijor significado.

No campo que ora: versamos deter-me-ia em dois pontos bésicos des-
tacados por PIERRE VILLAR (*}: primeiro, a substituicdo dos mecanismos

(1) Le GOFF, J, NORA, P. e outros. Fozer Histdrian — 1 — Novos Problemas
e 2 — Novas Contribuicdes, Lisboa, Bertrand, 1977 e 1981, mais — Certeau, Michel
de, A Escrite dg Histérig, Rlo de Janeiro, Forense, 1982.

() LIMA VAZ, Henrique C. de FEscritos de Filosofin — II — Rtica e Cultura.
S%c Paulo, Loyola, 1988, p. 234,

(3) VILLAR, P. “L’ Rhigtarie aprés Marz”, Revue de 'Enseignement supérieur,
1969, n® 44-45,
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da sucessdo dos acontecimentos pela dindmica das estruturas e, segundo,
a recusa de todo e qualquer corte, de toda e qualquer compartimentagdo
entre os vérios setores da histéria.

No interregno de pesquisa mais abrangenle que nos propusemos {His-
toria Constitucional do Brasil), pareceu-nos vilido o trabatho preliminar
do reestudo metodolégico, pelas caréncias que viemos constatando, quan-
do o factual surge dominante e as compreensdes mais copiosas ressaltam
pontilhadas de problemas, cujo repensamento s6 poderd enriquecer essa
ordem de estudos, de singular importéncia ¢ mais relegados aos prédre-
mos introdutérios dos comentdrios constitucionais.

2. Evolugdo constitucional — Aspectos ciclicos

A dicotomia centralismo x descentralismo politico marca a linha his-
térica evolutiva do nosso sistema constitucional.

Nos tempos pregressos 4 nossa emancipagio politica, no periodo colo-
nial, capilanias e governos gerais ndo foram senzo os primérdios do grande
processo colonial portugués de preservagio da unidade colonial, os impul-
sos de centralizagdo e descentralizagio, o embate das forgas “centripetas”
convergentes com as “‘centrifugas” de {ragmentagdo, como bem analisou
OLIVEIRA VIANNA (Y.

Foi 0 que nio aconteceu ao império colonial espanhol, quando se
sobrelevaram as forgas centrifugas, transformando-o em “estilhagos de um
império” ().

Nossa primeirra Constitui¢do, a “‘Constituigdo do Império” (1824) se-
guiu as linhas da “matriz constitucional francesa” (1791}, configurando-se
como eminentemente centralizadora. O governo central era o centro irra-
diador do poder que, num Estado unitdrio, criou as condigdes de preser-
vagdo da nossa unidade nacianal & regeu os destinos do Pais durante 65
anos.

A extenséo territorial e a dispersio geografica fizeram do Municfpio
a semente embriondria de vm poder nascente, que no evolver dos tempos
solidarizaria os fundamentos maiores do poder popular. Como sintetizou
PEDRO CALMON: “Q Império foi fundado com o voto e apoio das C3-
maras Municipais™ (%).

(4) OLIVEIRA, Vianne, F. J. Evolugdo do Povo Brasileiro. 4* ed, Rio de Janeiro,
J. Olympio, 1956, pp. 257-309.

{5) LACOMBE, Américo Jacobina. Resemo da Hisidria do Brasil. 3* od. S&o
Paulo, CEN, 1977, n. 20,

(8) CALMON, P. Historig Socigl do Brash], 3* ed, Sao Paulo, CEN, s.4d.. 2 tomo,
p. 236,

—_——
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Os impulsos descentralizadores constituem a nota dominante desde a
abdicagao de D. Pedro, podendo remontar & Revolugio de 1831%.

Como observa P. CALMON: “Abre-se em 1831 a época de idealismo
federativo. Calam-se as vozes que defendiam a tradicdo das Cémaras ro-
bustas, do municipalismo vigoroso e democritico; agora, contra a centra-
lizagdo imperial, se levanta a idéia da provincia soberana (nosso o grifo).
Os exemplos dos Estddos Unidos ¢ do Rio da Prata arrastam os libe-
rais” (7).

O Manifesto Republicano de 1870 mostra-se taxativo quanto 2 auto-
nomia provincial, imprimindo ao nosso federalismo as fei¢Ses de descen-
tralizagdo. Estabelece-se uma confusio terminol6gica e conceitual entre
Estados “auténomos” e “soberanos”, ao ponto de o Decreto n® 1, de 15
de novembro de 1889, proclamar em seu art., 3.°: “Cada um desses Esta-
dos, no exercicio de sua legitima soberania (grifo nosso), etc.”

O federalismo republicano adquire no Brasil o sentido de descen-
tralizagiio, voltado para os Estados (Provincias), tendo muitos buscado no
modelo norte-americano as bases da nossa estrutura institucional.

Ocorre que essa evolugdo histdrica nos rumos do federalismo se dera
em oposicio. Na América foram 13 Estados soberanos que se uniram nu-
ma Confederacdo e, apds, evoluiram para uma Federagio. No Brasil o
federalismo caminhou em sentido oposto, da fragmentagdo de um Estado
unitdrio, e 0 que se viu foi a transferéncia do poder central para o man-
donismo periférico (¥).

Foi nessa perspectiva histérica da evolugiio constitucional que emer-
giu o republicanismo federal, cujo idedrio basico estd consubstanciado ne
Constituigio Republicana, de 25 de fevereiro de 1891,

A contraposicBo a0 unitarismo pontilha todo o processo constituin-
te (). ;

“Procurava-se confessadamente preparar a futura independéncia dos
Estados; e se ndo fosse'a resisténcia de um grupo de patriotas, mais bra-
sileiros que baianos ou paranacnses ou pernambucancs, talvez a onda
destruidora houvesse vencido, Rui Barbosa deu o grito de alarma contra
o exagero do federalismo, definindo-o como ‘superexcitagio mérbida’, co-

(7) CALMON, P. oc, p. 297.

{8) Recomenda-se a leitura do livro de LUIZ TOLEDO MACHADO — Formacdo
do Brasil e Unidade Nacional. S&o Paulo, Ibrasa, 1980,

9y Vi. Annaes do Congresso Naclonal Constituinte, 3 vols. (15 nov. 1880 a 26
fev. 1881).
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mo um ‘apetite desordenado e doentio’ grassando na assembléia”, como
bem registrou Agenor de Roure (*%).

O que se depreende das diversas manifestagfes e anélises contidas nos
“Annaes da Constituinte Republicana” é que se estabeleceu acirrado con-
fronto entre a salvaguarda do unitarismo e a radicalizagZo do federalismo,
chegando alguns constituintes a aspirar um processo geral de descentrali-
zacho.

Certos destaques dessas manifestages merecem referidos. O Deputado
paulista Almeida Nogueira expende um toque sintomatico:

“Parece que a Federagdo ¢ menos fédcil de organizar-se do
que a Repdblica. A Repiblica foi feita em um dia; a Federagdo
ndo se conseguiu ainda, talvez ndo se consiga em dois, em trés
ou mais anos” (*).

Serzedelo Correia fez um apelo 4 Constituinte no sentido de nao sa-
crificar, por exagero de federalismo, os altos interesses da Pitria.

O constituinte Teodureto Souto combate igualmente o federalismo exa-
gerado e destaca o pronunciamento do “digno representante do Paranid”,
Dr., Ubaldino Amaral, que teve a coragem de vir dizer: “A Unifio ndo tem
advogado; eu vou ser advogado da Unido™” (*2).

Apesar de a amplitude do campo histdrico projetar 3 nossa frente
toda uma complexa problemitica, somos levados a limitar nossas inquiri-
¢Oes aos objetivos ora propostos: os aspectos ciclicos essenciais dessa evo-
lugdo.

Ao centralismo imperial refletido no unitarismo constitucional suce-
deu o federalismo radical, descentralizador, que propiciou o fortalecimento
das oligarquias estaduais, transformando a politica nacional num mosaico
de interesses fragmentérios ¢ ameagando permanentemente a estabilidade
da Nagéo.

Em 1824, pondera P. CALMON, “houvera excesso de unitarismo
(imitagdo francesa); em 1889, exagero de federagfio (imitagio america-
na)”’ (1%).

(10) ROURE, Agenor de. A Constituinte Republicana. Brasflia, Senado Federal,
1979, vol. 1, 1. 12,

(11) .Anals, vol, II, p. b.
(12) Anais, anexo do vol. III, p. 5. AGENOR DE ROURE, oec. vol. I, p. 53.

(13) CALMON, P. Curso de Teoric Geral do Estado. 6% ed. Rio de Janeiro, Freitas
Bastos, 1964, p. 183,
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Com o rompimento evolutivo constitucional decorrente da Revolugdo
de 30, houve uma contramarcha do federalismo descentralizador.

A Constituigio de 1934, nossa primeira “Constituigho Social”, re-
monta suas fontes & prdpria Constituicdo de 1891, ao corporativismo fas-
cista, & Constituicho da Espanha (1931), principaimente 3 Constituigio
Alema de Weimar de 1919 e, ainda, a principios sociais jA acolhidos na
Constituigdo mexicana de 1917.

Consagrava principios do federalismo centralizador, sobretudo pela
sua natureza presidencialista, privilegiando o Poder Executivo. Era a con-
traposi¢o ciclica ao processo descentralizador de 1891.

Circunsténcias histéricas da época deram-lhe curta duragio. A Cons-
tituicio do Estado Novo (1937) radicalizou o centralismo autoritério, pelo
que esse perfil ciclico poderd englobar o conjunto das duas Constituigdes
(1934/1937) como caracteristicas do processo centralizador, contraposto
ao perfil da Constitui¢io Republicana de 1891, com o seu federalismo des-
centralizador.

Ao término da 2.* Grande Guerra (1939/45) h4 ampla retomada do
processo de reconstitucionalizagfio. Entre 1946 e 1949 vinte e um pafses
promulgaram suas Constituigdes fora da América Latina, oito inaugura-
ram instituigdes novas ou reformaram a fundo as existentes, informa-nos
AFONSO ARINOS (M},

Com o término da guerra dé-se & queda do Estado Novo, com Vargas,
e veio a ser promulgada a Constituicdo de 1946, cujos moldes remontavam
a 1891 e a 1934. Conservando seus aspectos sociais, propds-se restaurar o
federalismo, agora nac “dualista” {(como em 1891), mas o chamado “coope-
rativo” (na linha de 34).

No delincamento ciclico (centralizagdo x descentralizag@o politica),
hé um salto hist6rico a destacar: a Constituigio de 1946 veio restabelecer
a linha municipalista que ficara ofuscada em 1891. Diz-se mesmo que de-
sencadeou a “revolugio municipalista” (%),

Vigorou ela cerca de 20 anos na diretriz geral de descentralizagdo,
até quando se deu a Revolugio de 1964. Desse movimento resultou a Cons-
tituigio de 1967, da qual a ampla Emenda de 1969 ndo desfigura o ca-
riter centralizador, pelo que podemos englobé-las na referéncia & Consti-
tuicio de 1967/69.

(14} Afonso ARINOS de Melo Franco. Direito Constitucional, 2* ed. Rlo de Ja-
nefre, Forense, 1881, p. 127,

(15) CUNHA, F. Whitaker — Direito Politico Brasileiro (A Estruturs Constitu-
clonal) — Rio de Janeiro, Forense, 1878, D. 47.
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Mais uma vez se verifica o cardter ciclico da evolugdo histérico-cons-
titucional do Brasil.

A tendéncia atual seria a retomada das caracterfsticas bdsicas descen-
tralizadoras, fato de nossos dias com a novel Constitui¢do de 5 de outubro
de 1988.

Nesta sintese apresentativa dos perfis gerais de nossa evolugdo cons-
titucional pode-se constatar seu cardter ciclico, que, partindo de 1824, se
vem verificando até os nossos dias.

3. As matrizes constitucionais — A matriz americana (1787)

A evolugiio histdrica da humanidade revela que as organizagGes so-
ciais sempre estiveram sujeitas a uma imperiosidade de organizagdo. Como
todos os seres, o ser social possui necessariamente uma constitui¢io. Do
contrério, 8 desordem nessas comunidades primevas as condenaria 3 prépria
destruicgo

O problema da emergéncia de forgas direcionais fez-se presente; a
questdo de conduzir as atividades coletivas geradas do grupo e fundamen-
tais a sua existéncia remonta a0 mais recuado da Hist6ria, quando poder
e governo se pdem como dos problemas basicos da constituigio do grupo.

As atividades normatizadoras naturais ¢ primitivas aos poucos se vio
constituindo em um corpo formal de ordenamentos, modelando estruturas
normativas que paulatinamente adquirem solidez e continuidade, as wmais
das vezes perpetuadas em documentos formais e durdveis,

Assim, as diferentes civilizagies vieram elaborando, ao longo do
tempo, certas formas préprias desses ordenamentos constitucionais, em que
construgdes mais ¢ melhor aprimoradas passavam a corresponder aos fins
superiores a que visavam e s¢ tornaram verdadeiras matrizes {modelos),
onde 0s povos nascentes buscavam amoldar-se as suas necessidades, den-
tro das caracteristicas proprias do seu carfter evolutivo.

Desse modo, no gquadro geral do constitucionalismo a gque estanos
vinculados trés matrizes constifucionais se impuseram: a matriz inglesa, a
matriz francesa ¢ a matriz norte-americana (%),

Vale referir que, enquanto 0 corpo doutrindrio mais se vincula ao pen-
samento francés, a prética institucional é americana, mas suas origens tra-
dicionais sdo inglesas.

(18) © estudo dag “matrizes consiitucionais” integra o campo de nossas pesguisas,
Esperamos desenvolvé-lo e divulgh-lp oportunamente, englobandop inclusive g
“matriz socialista”,
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A mais ampla compreensdo histérica vincula-se estreitamente a esses
entendimentos. Problemas histéricos como tais poderdo encontrar respostas
adequadas. Assim: por que essa defasagem de mais de um século na im-
plantagiio do federalismo no Brasil? Por que moldamos nosso surgimento
constitucional (1824) & matriz francesa e ndo a4 norte-americana (1787), que
se impds a todo o processo liberatério e institucional da América? Por
que o federalismo mineiro (de 1891) retroage sensivelmente & matriz norte-
americana?

A matriz norie-americana reveste-se de um significado prdprio, des-
conhecido da Europa, e reflete as etapas de uma transformagio secular. L4,
¢ uma conquista de poder pela reagfo da nobreza ou pelas lutas da classe
popular contra a autoridade tradicional ou as classes privilegiadas. Aqui, o
resultado das lutas de liberago colonial e o enfrentamento de um processo
institucional novo, nascido de um idedrio ilustrado, mas premido por for-
¢as ¢ interesses contrapostos, cujo amdlgama unitdric se forjou na supera-
¢d0 de antagonismos extremos, obstando os sérios riscos de processos de
desagregagio.

Refere WARREN E. BURGER, Presidente da Suprema Corte dos Es-
tados Unidos, o sentido e a ciosidade dos 13 Estados sobre sua soberania.
E narra que, quando George Washington tentou convencer uma parie das
tropas de Nova Jersey a jurar obediéncia aos Estados Unidos, elas se re-

’

cusaram a fazé-lo, sob o argumento de que “Nova Jersey ¢ o nosso pais” (*7).

A formagdo histérica do constitucionalismo americano pode ser sin-
tetizada: 13 coldnias inglesas, tornadas independentes como 13 Estados so-
beranos uniram-se em confederacdo para defesa ingente de um processo de
recolonizagio e, vitoriosas, evoluiram para a sua unidade federativa, atra-
vés de um modelar trabalho constitucional (Constituigdo de 17 de setembro
de 1787), que ainda hoje é considerado o processo criador do federalismo
moderno, servinde de modelo institucional de todos os processos liberatd-
rios, particularmente os da América (2%).

A adesdo aos ideais:federalistas € a linha mestra na implantagio da
Reptiblica brasileira, devendo-se a Rui Barbosa, principalmente, nossa es-
truturagio constitucional bdsica segundo o modelo americano.

(1Y WARREN E. BURGER — Constituicdo Norte-Americana — Revisia de
Direjto Ptiblico Brasileiro — FGV — Ano XIX, n? 80;142-147.

(18) A literatura histérico-constitucional ¢ ampla nessa 4rea. Recomendariamos
& licida sintese contida na “Breve Histéria dos Estados Unidos”, de A. NEVINS
e H. 8. COMAGER, Sio Paulo, Alfa-Omegn, 1986, cap. 5.
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4. O Federalismo descentralizado — Os principios constitucionais

A implantagdo do federalismo no Brasil com o pacto constitucional de
1891 nédo obstou a dicotomia que se apresenta ao longo de nossa histéria, a
contraposi¢cdo centralismo-federalismo.

As reivindicagGes do idedrio federalista puseram-se na linha de frente
do movimento republicano.

Jd o Manifesto Republicano de 1870, redigido por Quintino Bocaitva,
Saldanha Marinho e Salvador de Mendonga, centrava suas idéias no fe-
deralismo, com acentuado sentido de descentralizagio e &nfase & autono-
mia provincial, quando se contrapunha as origens histéricas do federalis-
mo norte-americano.

Enquanto nos Estados Unidos se buscava fortalecer os lagos de uma
claudicante confederagdo nascida das imposiges de defesa anticolonia-
lista, através do fortalecimento e integracio dos 13 Estados emergentes,
fundidos num governo nacional forte, em sentido oposto caminhava ¢ nosso
federalismo que, antes fragmentdrio e localista, visava & transferéncia do
poder central para o mandonismo periférico.

“Q federalismo, propiciando o excessivo fortalecimento das oligar-
quias estaduais, transformou a politica nacional num mosaico de interesses
fragmentdrios, geralmente antagnicos, a ameagar a permanente e precéria
estabilidade da Nagdo” (*).

A forga impositiva emanada da Constituigio Americana (1787) e o
idedrio federalista vitorioso, que dela decorria, impreghavam todo o pro-
cesso institucional em construgdo, no qual caracteristicas préprias da nossa
evolugdo histérica ficaram obscurecidas. Por outro lado, se nossas aspi-
ragdes reclamavam um corpo de idéias préprias advindas de forgas popu-
lares, estas nio encontravam poder de afirmagdo e capacidade de captagio
suficientes para moldar os trabalhos constitucionais de modo mais adequa-
do & nossa realidade.

Cabe referir que, dos duzentos e sessenta e oito membros da Consti-
tuinte Republicana, menos de uma centena e meia, apenas, provinham do
Partido Republicano histérico, o que certamente se refletiu na falta de pro-
gramas e ideologias definidas (20).

(190 MACHADO, Luiz Toledo, Formagdo do Brasil e Unidade Nacional. Séo
Paulo, Tbrasa, 1980, p. 158.

(20) Vvi. LEAL, Hamilton. Histéria das Instituigbes Politicas do Brasil. Rio de
Janelro, Imprensa Nacional, 1862, p. 387.
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Foram sobretudo Rui Barbosa e Campos Sales que desenvolveram
o melhor de seus esforgos para impedir que o radicalismo federalista
predominasse, com o sacrificio da Uni#o.

Trés tendéncias bdsicas definiram-se no Congresso relativamente ao
problema federativo: "Uns buscavam um circulo amplo de aglo para os
Estados, em franco detrimento da Unifo; outros, numa melhor compreenséo
do problema nacional, advogavam o fortalecimento do poder central e,
finalmente, um terceiro grupo, pequeno, é certo, inspirado no positivismo
de Augusto Comte, pretendia organizissemos a Repdblica sob moldes de
uma ditadura cientifica” (*V),

A dominfincia do processo de autonomia, que o Governo Provisério
designou como a “legitima soberania” (art. 3.° do Dec. n® 1, de 15 de
novembro de 1889), talvez tenha sido o primeiro equivoco que franqueou
uma ordem de excessos.federativos, que o préprio paladino dessas idéias
se p0s a verberar veementemente: “Eis o que vem a ser a federagfio no
Brasil. Eis no que dd, por fim, a autonomia dos Estados, esse principio
retumbante, mentiroso, vazio de vida como um sepulcro, a cuja supersticio
se estd sacrificando a existéncia do pais, o principio de nossa nacionali-
dade, ofcrecida em pastos de cobigas intestinas, até que outras a venham
devorar” (*%).

Nenhum idealista & pugnador mais efetivo do federalismo do que
Rui Barbosa; nenhum mais licido para petceber-lhe os excessos ou desvios;
nenhum mais capaz e mais lutador para coibi-los.

A palavra autorizada de MIGUEL REALE traga-lhe o perfil de agdo:
... no meio das perplexidades que assaltaram os primérdios da Repd-
blica, Rui representou um centro de equilibrio, devido talvez & formagfo
cientffico-positiva que desde os bancos académicos, na Faculdade de Direito
de Sao Paulo, viera se robustecendo em seu espirito, até a ruptura defi-
nitiva com o naturalismo de A. Comte e H. Spencer. Com efeito, o elabo-
rador maior da Constituigdo de 91 teve de resistir a duas poderosas forgas
conjugadas: uma que visava a concentragio do poder, representada pela
ortodoxia comtiana dos partiddrios da ‘ditadura positivista’, da qual o
castilhismo se tornou a expressio mais duradoura; e a outra, de disperséo
do poder, nascida das pretensdes de excessiva autonomia, em dltima anglise,
de soberania partilhada, reclamada pelas antigas provincias, pomposamente
convertidas em Estados (*%).

(11

(21} 14, ib, p. 395,

(32) RUI BARBOBA -— Estados Aulémomos, Jornal Imprense, Rlo de Janeiro,
26 de novembro de 1898.

{23) MIQUEL REALE. Momentos decisivos do constitucionalismo brasileiro. Re-
vista de Informacfo Legislativa. Senado Federal, n®* 77 (jan./mear. 1988), p. 61.
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Se havia entdo o propésito de adequar a estrutura federalista ameri-
cana a construgio de nossas instituicOes republicanas, ndo had outrossim
como negar certos descaminhos e incompreensdes histérico-constitucionais
dessa busca de implantacio do modelo exdgeno.

Nos Estados Unidos (como na Alemanha, na Suiga) preexistiam Esta-
dos soberanos, unidos por uma agregacio federal (federalismo por agrega-
¢d0), & qual o Estado federal veio superpor-se. Na nossa conjuntura histé-
rica diferente, houve descentralizacdo de um Estado unitéirio, que gerou
um conjunto de Estados subpostos (federalismo por segregagdo). O espirito
descentralizador, no primeiro caso, perdura como remanescéncia de sua
formagdo soberana; no segundo caso (¢ é o nosso), os impulsos de autono-
mia agiram antes como elemento conturbador da estruturag@o institucional.

A organizago dos Estados se contém em quase todos os capitulos da
Constituicdo federal, uma vez que, constituidas a federaglio republicana e
sua Lei Maior, 0s pardmetros estavatn delineados.

O direito constitucional americano preconiza que, salvo o requisito
de guardar a forma republicana, cada Estado adota a Constitui¢do que
entender, acorde com as origens histéricas daquela federagio. As antigas
treze colonias tinham j4 suas institui¢des aoc tempo em que se formou
a Uniao (**).

A Constituigdo de 1891 deixou de precisar melhor ¢ com maior cla-
reza a construgdo institucional do processo de autonomia, 0 que deu mar-
gem a disformidades conflitantes, questiondveis mesmo no campo da inju-
ridicidade.

As disposigbes especificas relativas a organiza¢do dos Estados estavam
contidas nos arts. 71 ¢ 72 do Projeto da Comissdo do Governo Proviss-
tio (*®), revisto por Rui Barbosa (Decretos n.° 510, de 22 de junho, e
n.° 914A, de 23 de outubro de 1890), onde foi consagrada a diretriz de
que os Estados — “nfo contrariem os principios constitucionais da Unigo”.
Este o texto bisico da Emenda aprovada em 12 de janeiro de 1891, de
autoria de Lauro Sodré e outros.

Analisando este preceito, Temistocles Cavalcanti comenta: “Sempre
houve séria controvérsia em torno & determinagioc do que se deveria
entender por ‘principios constitucionais da Unido’ e que teriam de ser
obedecidos obrigatoriamente pelos Estados™ (%),

(29> V). CASTRO NUNES, José de. Do Estado Federado e sug Organizacis Mu-
nicipal. Rlo de Janeiro, Leite Ribeiro, 1920, pp. 95 s,

(253 BARBALHO, Jofo, Constituigio Federal Rrasileira. Comentérios. 28 ed,
Rio de Janeiro, F. Briguiet, 1924, p. 308,

(26} CAVALCANTI, Temistocles B. A4 Comnstituiodo Federal Comentada. 2% ad.,
Rio de Janeiro, J. Eonfino, 1851, val. I, p. 185.
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Comentando o mesino dispositivo, Oswaldo Trigueiro, ex-Minis.tro do
Supremo Tribunal Federal, concluia: “lmpreciso e vago, o preceito se
prestava a todas as interpretagbes...” (*7).

Dentre os que melhor estudaram esse controverso entender e sobre
ele escreveram, e é importante pela época, pela presenga e agdo nos acon-
tecimentos de que participou, merece conhecido o pensamento de Amaro
Cavalcanti: “... qualquer que fosse a esfera de agdo pretendida pelos
Estados, ndo s6 ficara subentendido que os direitos reconhecidos a cada
um deles ndo podiam ir além ou achar-se em contradicdo com a sua quali-
dade fundamental de membros da Federagdo — como ainda, a prépria
disposicdio orgénica dos mesmos assim ¢ haviam advertido nas palavras
‘respeitados os principios constitucionais da Unido™” (*%).

Pelo que se conclul desta tentativa de anslise historico-institucional,
o federalismo foi o componente motriz bdsico para a instituigio da Repu-
blica, mas gerou um subproduto que ameagou mesmo comprometer a grande
obra unitdria do Império. O federalismo descentralizador incorren em
descaminhos ¢ até em extessos, pelo que nossa evolugdo republicana fede-
rativa pode ser considerada como instituida em duas fases distintas — a
primeira, logo com a Reptiblica Federativa de 1891, ¢ a segunda nascida
do enfrentamento de situagBes adversas da nossa estrutura prépria com as
gradativas conquistas sobre processos dissociativos, de que a unido nacional
renasce fortalecida e cujo tempo historico pode ser posicionado entre a
Revolugdo de 30 e a Constituicdo de 1934.

5. O Federalismo mineiro. Conclusoes

Dentro do quadro histérico geral mais amplo é que se hd de buscar
a construgfio institucional das unidades integrantes da Federagdo, os Estados.

Para esta ordem de estudos que procuramos enfocar, tratando espe-
cificamente do federalismo implantado em Minas (1883-1891), de que
resultou nossa primeira Constituigdo Politica (de 15 de junho de 1891),
os trabalhos histéricos padecem de sérias caréncias documentais primérias.

As construgbes pioneiras despontam nos trabalhos de dois professores
ilustres: Alberto de Lima Vieira {“O Bicameralismo em Minas Gerais”,
publicado pelo Instituto de Direito Pdblico da Faculdade de Direito da
UMG — Caderno de Pesquisa n.° 7, Tomo II, 1963) e Silveira Neto com
suas “InstituigGes Republicanas Mineiras” (Belo Horizonte, Lemi/FDUMG,
1978).

(27} TRIGUEIRO, Oswaldo, Direito Constitucional Esltadual. Rio de Janeiro,
Forenge, 1980, p. 71,

(28) CAVALCANTI, Amare. O Regimen Federativo e a Republica Brazileira.
Rio de Janeiro, Imprensa Oficial, 1800, p. 172,
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A fonte priméria essencial se enconira nos Anais do Congresso Cons-
tituinte do Estado de Minas Gerais — 1891, Quro Preto, Imprensa Oficial,
1896. E, mais, em publicagdes parciais encontradas no Arquivo Piblico
Mineiro e jornais da época.

Os “Anais do Congresso Constituinte — 1891 (a que nos referimos
como Anais) apresentam lacunas de registro, com a falta de transcrigdo
de importantes pronunciamentos, anotado apenas “Nao temos o seu dis-
curso” (#).

A partir de uma visdo mais ampla do federalismo e de sua implantagéo
republicana, hauridos de nossos mestres maiores, julgamos possivel a
abordagem de certas linhas diretrizes conclusivas, reportando-nos sobretudo
nos Anais do Congresso Constituinte do Estado de Minas Gerais (1891),
no confronto com os antecedentes que tentamos esbogar.

Tal como em outras unidades da Federagfio, a falta de ordenamento
melhor explicitados, a ambigiiidade de conceitos e a auséncia de pardmetros
delineadores, foram causa de discutiveis, sendo injuridicas construgbes
constitucionais,

Assim € que: “Todos os Estados adotaram suas Constituicdes decla-
rando-se membros componentes da Federagao e modelando-as pela Carta
da Unido, com a triplice divisio de poderes; dizendo-se alguns — sobe-
ranos (Bahia, Piaui, Sdo Paulo), auténomos e soberaros ou auibnomos e
independentes (Espirito Santo e Goids), livres e auténomos (Alagoas e
Sergipe), aludindo outros & soberania do povo ou & soberania do Estado
(Minas Gerais e Rio de Janeiro). Os demais se disseram simplesmente
auténomos (3°).

O que se constata na Constituinte Mineira (1891) é que ela trabalhou
sobre trés anteprojetos: o apresentado pelo Governo (Angis — pp. 70/80),
o do Dr. Augusto Clementino da Silva (Anagis — p. 134), e o terceiro,
original, de Olyntho Magalh@es (Anais — pp. 46/47), este calcado no
modelo suigo, preconizando a divisde do Estado em “‘cantSes”, cada um
com sua constituicio () (Anais — art. 41, p. 31).

O que se depreende da leitura e andlise das discussGes das Sessbes
Ordindrias do Congresso Constituinte (foram 35 sesstes, a primeira em
8 de abril de 1891 e a 35* em 15 de junho de 1891) é que se confron-
taram federalistas exaltados e moderados, quando os interesses politicos
provinciais se sobrepuseram aos bens maiores da Unifio. E, mais (quer

2% P. ex. — Anais, p. 123, e outros.

(30) CASTRO NUNES, José de, Do Estedo Federado e sug Organizacdo Muni-
cipal. Rlo de Janeiro, Leite Ribeiro, 1920, p. 98.
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parecer-nos), o idealismo e a competéncia de poucos foram comprome-
tidos pelo despreparo e afoiteza de muitos.

Desde suas raizes histdricas hd nos longinquos ¢ miiltiplos municipios
um nascedouro de poder emergente, surgido das necessidades e circunstin-
cias do isolacionismo da grande base territorial. O movimento liberatério
que veio do alto e se institucionalizou na Repdblica privilegiou as provin-
cias, a0 modelo federal norie-americano, de ordem centralizadora, pattindo
da periferia para o centro.

A liberagdo se fez pelo rompimento das forgas centripetas do Imptrio,
geradoras de nossa unidade, na construgdo de um sistema federal contra-
posto ac americano, no:qual as forgas centrifugas, agindo no sentido da
descentralizagio do vasto espago unitério, franquearam mesmo as partes
a condigdo de “soberanas”. Tal fato veio a gerar grandes 6bices A constru-
¢do da novel federagdo e teve, mesmo, repercussdes futuras, retardando
de quase meio século a consolidagio de uma unidade que ji vinha de
grandes vitérias travadas contra lutas de fragmentacdo.

Mais considerando a andlise dos nossos particularismos, vale referir
que a Constituicio Federal embasava a autonomia dos municipios (art. 68).
A Lein? 2, de 14 de setembro de 1891, art. 1.0, declara o distrito a base
da organizagio administrativa (*'), o que levou o mestre Jodo Camillo de
Oliveira Torres (*®) & discutivel conclusdo de que o principio federativo
foi levado até os distritos, opinido de Lima Vieira que partilhamos (*%).

Mais uma vez, a quem reiletir sobre os Anais Constituintes dificil se
torna compreender a criagdo institucional esdriixula de um Congresso, for-
mado por uma Cdmara dos Deputados e um Senado (art. 9.°, Constitui¢io
de 1891), questionando antes em termos histéricos de nomenclatura que
de teoria politica.

A invocacdo de correntes doutrindrias francesas e a constante refe-
réncia ao modelo estrutural americano como que trelegaram a um plano
menor a nossa estrutura prépria da Carta de 1891.

Infere-se que o objetivo dos constituintes era organizar em Minas uma
miniatura do Estado Federal ¢ ndo, realmente, um Estado-membro inte-
grante da Federagéio (34).

(31) Estado de Minas Gerais. Colegdo de Leis. Ouro Preto, Imprensa Oficial,
1885, p. 4.

(32) OLIVEIRA TORRES, Joio Camilo de, Histérin de Minas Gerafs. 3* ed.
Belo Horizonte, Lemi/INL, vol. 3, p. 1233.

(33) VIEIRA, Alberto de Lima, 0.c., p. 92.
(34) Vj. SILVEIRA NETO, o.c, P. 58.
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Numa ordem dominante de discussGes politicas, trés temas sobreleva-
ram na Constituinte: a dualidade de Camaras, a organizagio municipal
¢ a mudanga da Capital.

A dualidade de Cémaras dividiu os debates, com a combativa opo-
sicdo de David Campista, liderando Afonso Pena a corrente favoravel.
Mas ressalte-se o pronunciamento do Senador Antdnio Carlos Ribeiro de
Andrada:

“Os sustentadores de uma scgunda Camara tém neste Con-
gresso argumentado mais de uma vez com as tradigDes, apelando
para a repiblica norte-americana, onde em todos os Fstados nés
vemos consagrado o principio de dualidade de cimaras.”

“Para que, porém, Sr. Presidente, buscar em outros paises
instituicdes que ndo devemos transplantar para o nosso?”.

“Como j4 se disse neste Congresso, a dualidade de Camaras
justifica-se nos Estados Unidos, porque ¢la af representa uma
tradicao.”

“Entre nés, porém, nfio hi tradicSes” (*%).

Importa referir que a Emenda n° 1 do Congresso Constituinte é de
Monte Razo e propde a unidade do Poder Legislativo (3% como também
a Emenda n.° 2, de David Campista (*7).

Sobre ““Congresso” como designativo do conjunto do Poder Legisla-
tivo, assinale-se que, desde a Lei de 12 de agosto de 1834 (o chamado Ato
Adicional), os Conselhos Provinciais ascenderam a Assembléias Provin-
ciais, com dreas de competéncia bastante amplas (art. 9.°%).

Nao se enconira uma explicagfio convincente e explicita da adogfo
dos designativos “Camara dos Deputados” e “Senado”, de futuro chama-
do eufemisticamente “Senadinho™. A hipdtese mais vidvel estd no regres-
sismo a modelos institucionais exdgenos ¢ na tentativa politica de confi-
gurarse 0 Poder Legislativo estadual a0 modelo federal. Nossa tradigio
apontava (Constituicdo de 1824, art. 9.°) ¢ remontando mais ao Ato Adi-
cional, para “Assembléia”, o cue em seguida viria configurado taxativa-
mente na Constituicio de 34 (art. 19, D,

Se a designacdo — Presidente — provinha do Império (art. 165), o
natural era que ndo fosse preferenciado na Repiiblica,  sim — governa-

(36) Anais, p. 248.
(36) Anals, p. 89.
37 Anais, p. 234,
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dor. Assoma aqui uma curiosidade que pode ser mais do que tal: na
18.* Sessdio Ordindria Constituinte (de 22 de maio de 1891) registrase o
pronunciamento do Senador GOMES VALLADAO. “O presidente, Go-
vernador do Estado, serd um poder forte, fortissimo™ (%),

Estas, dentre outras imprecisdes designativas, podem acobertar ou re-
velar faléncias de capacitagdes ou manipulagies politicas de interesses diri-
gidos, tanto quanto se nos queiram acusar de cimplices cu vitimas de
lamentavel caréncia documental.

Tal problemética ndo ficou adstrita a Minas, como demonstra a pala-
vra licida e autorizada de AMARO CAVALCANTIL: “O Poder Legista-
tivo é confiado, em 14 Estados, a uma s6 Camara, sob denominagio idén-
tica ou diferente, — e nos seis restantes a duas, a Cémara de Deputados
e o Senado (Pard, Pernambuco, Alagoas, Bahia, Minas Gerais ¢ S&o
Paulo).

O Poder Executivo € individualizado, sob o titulo de Presidente ou
Governador de Estado (10 de Presidente e 10 de Governador) (59).

Penetrada de histéria politica, como é esta fase de construgdo federa-
tiva, competird descortinar as dreas de relagdio entre os acontecimentos e
decisGes € as estruturas que contribuirdo para compreendé-las e explicd-las
nas suas repercussdes, E neste ponto que as pesquisas se engajam em rumos
metodolégicos capazes de suprir os “vazios da historia”.

Valho-me das abalizadas expressGes de Afonso Arinos para este tra-
balho enfeixar: “Deizxemos, assim, este detestdvel otimismo propagandis-
ta e laudatério e reconhegamos que s6 quando se conhece Minas e o Bra-
sil nas suas verdades, isto é, nas suas vitdrias e fracassos, € que se pode
querer bem a um ¢ & outra. Um querer bem viril, repousado e diligente,
feito de luz intelectual e de ternura, diferente do apego histérico, vazio,
vaidoso dos que pretendem amar sem conhecer” (%),

Nota: Muito devo ao enriguecimento e melhoria desie trabmlho aos mestres e
companheiros Professores JOSE MENDONGA e ANIS JOSE LEAQ.

(38} Anais, p. 261,

{30) CAVALCANTI, Amaro. Regimen Federativo e a Reptiblica Brusileira. Rio
de Janeiro, Imprensa Nacional, 1900, p. 174,

(40) MELO FRANCO, Aionso Arinos de, Terra do Brasil, 86c Paulo, Companhia
Editora Nacional, 1939, p. 235.
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A Revolucao Francesa e o principio
da responsabilidade

ROBERTO DE ALBUQUERQUE

Estudante de Direito

A Revolugdo Francesa rompeu com tradigdes que impediam o surgi-
mento de uma sociedade de homens livres e iguais. Utilizando-se de ideais
de cardter universal que propagaram a soberania do povo, ela principiou
um movimento histérico que iria construir o conceito moderno de cidadania.
Buscas dos fundamentos da natureza das liberdades individuais do homem
e dos seus direitos politicos ocuparam as atengdes de uma nagdo que tinha
tomado consciéncia de si mesma, transformando individuos em cidaddos,
e levando-os a repudiar ndo somente a figura do opressor, mas a préptia
opressdo. A sociedade francesa, como disse Tocqueville, em O Antigo
Regime e @ Revolugdo, encontrata um novo principio unificador: o da
liberdade e da igualdade em oposigio aquele do arbitric e do privilégio.

O espirito dos homens havia sido possuido aos poucos por idéias
abstratas que concebiam um tipo ideal de organizagiio politica, onde a
fonte de todo poder se originaria ndo mais da figura de um rei, mas do
conjunto da populagdo.

Sob este aspecto, o ideario da Revolugio Francesa foi o resultado do
trabalho de varios idedlogos, que puderam construir os fundamentos sobre
08 quais ela iria montar o seu modelo politico. Montesquieu, no seu Espi-
rito das Leis, estabelecera que a desigualdade era a fonte do 6dio social
€ que na democracia o povo seria monarca e sddito de si mesmo. O con-
ceito de privilégio e o principio da soberania do povo tinham sido esbo-
gados por ele, sendo retomados, de uma forma ainda mais apaixonada,
por Sieyes, em O que é o Terceiro Estado?, que acrescentaria que toda
nagéo seria composta por individuos iguais e governados por uma lei
comum instituida por seus representantes, :

Partindo deste principio, 0s conceitos relativos 2 natureza do homem,
da nago e do Estado foram definidos de um modo mais claro, de forma
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a excluir do poder aqueles que se diferenciavam do resto da populagio
por seus direitos exclusivos: a aristocracia ¢ a realeza.

O homem, enquanto cidaddo, teve a sua existéncia vinculada & idéia
de igualdade de condiges e de oportunidades. Todos deveriam ter os mes-
mos direitos ¢ deveres perante a lel; os direitos exclusivos, fontes dos
privilégios, foram repudiados. Valores de ordem comum levariam estes
cidaddos a formar a coletividade & qual chamou-se de nag#o, que, depo-

»

sitdria da vontade geral, teve sua existéncia vinculada & soberania.

Ao conceito de pétria, utilizado em relagio ao que era estrangeiro,
sobrepOs-se este, de pagdo, estimulando o cidaddo a mobilizar-se para a
construgao dos principios legais ¢ morais do seu pais.

O Estado foi concebido como a conseqiiéncia natural da necessidade
da nagdo organizar um corpo de delegados, que seria encarregado de estru-
turar e gerir os negécios piblicos.

Submisse & vontade da maioria, ele teria sua competéncia estritamente
ligada & lei, que seria estabelecida pelos representantes eleitos pelo povo
através do seu direito de sufrdgio, como jé preconizara Montesquieu, que
defendera ainda a divisdo tradicional das competéncias governamentais em
trés poderes — Executivo, Judicidtio e Legislativo — para que melhor
pudessem ser controladas suas atividades, o que seria invidvel caso houvesse
um poder unitdrio.

Durante todo o perfodo revoluciondrio, gragas  liberdade de imprensa
assegurada na Declaragiio dos Direitos do Homem e do Cidaddo, a popula-
¢do foi mantida informada sobre o que acontecia no panorama politico
francés, exercendo um forte controle sobre o exercicio das fungdes publicas,
que eram justificdveis perante os seus olhos caso se destinassem a patro-
cinar a justica a todos os homens, dando-lhes o que mereciam segundo os
seus méritos e suas capacidades. A imprenmsa transformava assuntos que
antes eram de conhecimento exclusivo de uma elite dirigente em questdes
que suscitavam grandes debates nacionais. A publicidade dos atos do aparato
estatal permitiu o surgimento de uma opinido pdblica informada, que
assumiu 0 posto de inspetora do espirito ptiblico dos governantes. A von-
tade da nagfo encontrara, entdo, um meio de afirmagio dindmico e continuo
que levava ac enfraquecimento das disposi¢des despéticas do governo.

A Revolugdo Francesa criou a dinAmica politica, tal como a conhece-
mos, com um Estado democrético que passou a estabelecer sua base de
sustentacdo e legitimagdo na virtude de seus agentes, € que, desprovido
de meios autoritdrios para se impor, necessitava do apoio da populagio
para sua prépria sobrevivéncia.

Assegurar a eficicia continua deste procedimento continua a ser um
trabalho drduo, que requer um grau razodvel de abstragio por parte dos
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idedlogos e outro grau, ainda mais acentuado, de mobilizagio dos maiores
interessados pela funcionalidade da democracia, os cidaddos. E ponto paci-
fico que o poder de controle dos individuos sobre o Estado depende de
uma fiscalizagio ininterrupta do exercicio das atribui¢bes dos cargos pabli-
cos, € que isto s0 pode acontecer se eles, cidadaos, estiverem informados
sobre 0 que esti acontecendo.

A liberdade de imprensa e o conceito de soberania do povo, consa-
grados na Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, formam o
sustentdculo deste idedrio, permitindo o reconhecimento de que o poder
origina-se da populagdo e de que, informada, ela pode exercer o controle
das atividades do Estado em momentos diversos, que podem ser chamados
de preventivo e repressivo, O povo deve inspecionar o andamento dos atos
piiblicos, passo a passo, controlando as etapas que antecedem a definitiva
realizagio de certo objetivo. Caso seja bem realizado este tipo de fiscaliza-
¢ao, poucas setiam as irregularidades que escapariam e viriam a necessitar
de medidas de carater repressivo aqueles que arquitetaram o ato que feriu
o interesse comum.

"

Para evitar que, a semethanca dos momentos mais apaixonados do
periodo revoluciondrio, sejam tomadas decisdes baseadas em emogdes mo-
mentdneas produzidas pela manipulagdo da opinido publica, seria preciso
que este controle dos negdcios plblicos fosse feito segundo regras legais
estabelecidas anteriormente, e que ele tivesse como objeto atos que houves-
sem ferido os fundamentos da legislagao vigente. A supervisdo dos negéeios
publicos ndo pode ser feita a esmo, a nagio tem o direito de compelir
4 pbservincia do que ja foi estabelecido.

Caso a sociedade passe a produzir novos entendimentos a respeito de
determinados assuntos, seria mecessdrio esperar-se que disposigbes legais
maturassem este sentimento. Esta diferenciagfio oportuna pode evitar uma
permanente desestabilizagdo da ordem social e permitir que o povo exerca
a sua soberania sob limites que tenham sido instituidos através dos seus
representantes. Polémicas como as que surgiram durante a Revolugo Fran-
cesa em torno de questdes que fugiam da andlise do espirito publico dos
politicos, patrocinadas por homens como Marat, Hébert e Camille Des-
moulins, seriam afastadas e a imprensa poderia assumir ¢ posto de inspe-
tora da legitimidade do poder e ndo de manipuladora das paixdes piblicas.

O respeito dos agentes ptblicos ¢ politicos 4 vontade geral deve ser
medido pela observincia dispensada ao que € vinculado pela legislagdo,
por ser ela a materializacio do interesse comum.

Partindo deste principio, de que todo ato da administragio deve res-
peitar a lei em si mesma e o préprio espirito do direito, que nunca apon-
tard para a protego dos interesses individuais ou grupais, podemos ver
com clareza que ao direito de governar corresponde o dever de cbservar
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o que é legal. A fiscalizag@io desta obrigagiio sé pode ser alcangada, como
foi salientado, com a publicidade dos atos do Estado, o que assegura o
pleno conhecimento por parte do cidaddo do que é feito por seus agentes,
dotando-os de argumentos para que se pronunciem acerca das irregularida-
des que vierem a ocorrer.

Estas anomalias aconteceriam, de forma menos abstrata, quando seus
representantes nao legislassem em favor do interesse comum, ou quando
aqueles que sfo encarregados de executar a vontade da maioria se dedi-
cassem a utilizar suas atribui¢Ges para lesar a nago,

A medida que a coletividade fosse prejudicada, haveria a concessdo
imediata de um privilégio a determinado grupo ou individuo. Esta excegdo,
especialmente a de cunho corporativista, deve ser combatida com especial
ardor no cerne do Estado, pois nenhum grupo pode fazer uso de qualquer
instrumento para a obtengiio de direitos que nfo forem aqueles assegurados
a todos.

Estas especulagles de pouco adiantariam caso s& fosse permitido 2
populagéo tomar conhecimento das irregularidades e a elas demonstrar os
seus dissabores, através de revoltas ou do siléncio, A Franca sofreu bastante
com manifestagSes violentas de repddio ao governo durante a Revolugio.
Nao havia procedimentos institucionais por meio dos quais a populagfio
pudesse se manifestar. Isto teria sido pedir muito... os homens daquela
época tinham consagrado os principios da soberania do povo, ficaria a
cargo dos homens que viessem depois conservarem-se fiéis aqueles ideais,
concebendo-lhes os meios legais que efetivassem a sua materializago numa
ordem institucionalmente organizada,

A concep¢io da maneira eficaz de compelir os servidores da naglio
a obedecer a vontade soberana do povo € essencial 4 sobrevivéncia do mo-
delo democrdtico. Um ponto de partida para a construgio deste conceito
pode ser a lembranga d¢ que, em qualquer relagio empregado-emprega-
dor, € facultado a este ndo apenas tomar conhecimento do que ¢ feito por
seus subordinados, mas ainda tomar medidas no sentido de repreendé-lo,
sendo a demissdo a punigdo méxima. De maneira andloga, podemos imagi-
nar a necessidade que a populagio tem de possuir um procedimento legal
que possa lhe facultar a possibilidade de se desembaragar dos seus agentes
que ndo estiverem cumprindo com as suas atribuigdes. Nenhum cargo pibli-
co & soberano. Soberana é a nagio, e nenhum individuo pode fazer uso da
competéncia ¢ dos poderes, que The foram atribuidos, para lesar 4 nagfo.

A destituico do agente politico seria a medida exata dquele que gerir
a coisa p(blica em seu beneficio ou de outrem. A lei é clara e ndo permite
que se tente elaborar normas, julgar ou executar quaisquer disposi¢des com
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vistas a ir contra o interesse geral. Os abusos do agente ptblico devem ser
pagos com a mesma moeda: a sua dispensa do servigo seja por inoperdncia
ou amoralidade no exercicio das suas fungdes. Uma rotatividade de fun-
ciondrios, acarretada pela falta de espirito pablico de alguns, seria algo
de salutar e benéfico 2 naglo, estimulando o exercicio do senso de justica
da populagdo, que passaria a analisar os atos da administragio piblica
sob um prisma legalista, que implicaria a concessfo aos governados e aos
governantes daquilo que Thes é de direito.

A eleigdo dos agentes politicos e a nomeagdo dos agentes ptiblicos néo
pode ser uma outorga de um mandato potestativo, o que equivaleria 3
obtencio de um privilégio. Todo funcionario deve conduzirse de acordo
cam o que a lei estabelecer em relagdo as suas atribuicdes. Estas conside-
ragOes nunca surgiram nem surgirao espontaneamente no cerne de nenhums
administra¢fo publica. E preciso que os individuos reconhegam que o espi-
rito publico serd sempre um resultado da inspecdo das atividades do Estado
realizada por uma populacdo informada e articulada, que saiba pressionar,
compelindo seus agentes a observarem o que € justo,

Nenhum Estado de Direito concebe a presenga de direitos exclusivos,
a submiss#o de todos perante a lei deve ser caracterizada pela mais estrita
igualdade, e deve ser facultada ao povo a legitima destituigdo ou dispensa
daqueles que nao lhe sao iiteis na forma da Jei.

Com isto seria dado um passo definitivo em direcio i associacio do
papel da administragiio publica com a sua sujeicio aos interesses comuns,
O desligamento dos agentes, que se mostrarem indignos da confianca que
a populacio lhes dispensou ao empregéd-los, é o meio da sociedade prote-
ger-se do arbitrio de uma mdquina estatal que pode lesar os interesses dos
cidaddos ndo apemas por agles positivas, como por agdes negativas, por
meio do descaso e ineficiéncia, sendo portanto justa e merecida a sangéo
legal que seria dirigida a todo aquele que se conduzisse contra o que for
legitimamente esperado deles.

Todos os poderes, como agueles encarregados de efetivar suas atribui-
¢Oes, devem buscar esta legitimidade no bem que proporcionam & comuni-
dade. Nenhum poder ¢ soberano, soberana ¢ a cidadania. E a populagio
que deve moldar o Estado e ndo o contrdrio. A eficiéncia ¢ a produtividade
no exercicio das fungdes pidblicas atribuidas aos agentes pelo povo deve
ser a medida da atividade de todo funciondrio, e a luta pelo império do
interesse comum o seu lnico objetivo.

Nenhum cargo ou fungdo € patriménio de determinado individuo ou
grupo; estes postos sobrevivem as pessoas que os ocupam, sendo portanto
incumbéncias que a nagdo conferiu a certos individuos em observincia aos
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seus méritos, para que pudessem melhor realizar o bem de todos. Caso a
habilidade destes cidaddos for usada com o intento de fraudar a lei, deve-
rdo ser punidos e afastados do exercicio dos negécios piblicos, para que
estes nao sejam prejudicados ainda mais,

Tocqueville advertiu para a possibilidade dos altos funcionérios da
administragdo piblica se tornarem uma nova casta. lsto aconteceria caso
a competéncia de cada um nao possa ser associada a um dever, e este dever
a uma obrigagao legal passivel de acarretar a imposi¢io de uma pena, caso
ndo seja observada. A liberdade e a seguranga de um povo residem na ser-
viddo da administra¢do a lei que for emanada da soberania popular.

Devendo ser o Estado o instrumento de toda nagéio para a promogdio
da justiga geral, e estando ela consubstanciada em lei que seja iguel para
todos, entfio o ato politico ou administrativo que tenha ferido o interesse
geral deveré acarretar punigdo imediata de quem o praticou, ndo por tribu-
nais de excegdo, salvo nos casos de ruptura revoluciondria em defesa do
bem comum, ¢ sim por tribunais ordindrios. A administragiio pidblica ndo
pode ser dominada por uma oligarquia corporativista que se apodere do
aperelho de Estado para defender seus interesses e ocultar suas mazelas,
julgando aqueles que dela fazem parte por principios que ndo sejam co-
muns a todos. Um controle mais acentuado das fungBes publicas s6 pode
ser alcangado por supervisdo ¢ julgamento da naghio através de meios pre-
vistos legalmente ¢ que sejam do conhecimento de todos.

Esta verdadeira mistica da soberania do povo e da sujeigdo do Estado
a vontade da lei, ensaiada na Revolugdo Francesa, deve servir como base
e inspitagio para um civismo ativo que se dedique a fortalecer a sujeigio
da administragio piblica a um processo de legitimagio de seus atos. De
nada adiantaria possuir um Estado empreendedor que negligencie o domi-
nio e a preponderancia da lei sobre os seus negécios. E a vontade e o espi-
tito da legislagdo de um povo que devem regular suas atividades e dizer
sob que termos deve agir. As metas devem ¢ precisam ser constituidas pelos
membros da administragho, mas elas precisam se encontrar sujeitas & obser-
vincia dos mecanismos legais que neutralizarfio tendéncias que possam favo-
recer o interesse individual ou grupal em detrimento do geral, E o procedi-
mento legal que legitima os atos do governo. A Revolugdo Francesa utili-
zou a idéis concreta da soberania do povo sobre o Estado, ela deve ser
aperfeicoada e adaptada & atualidade sem o afastamento do seu objetivo
inicial; assegurar aos particulares a sua prote¢@o contra o arbitrio do Estado.
A nagho deve se firmar como protagonista no jogo do poder e isto poderd
ser verificado & proporgo que & idéia de cidadania seja incorporada ao
consciente coletivo e o poder central seja encarado apenas como um instru-
mento para a realiza¢io dos fins da comunidade, e ndo como um fim em
si mesmo.
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Visibilidade de bem tombado

Lurz Viana QuEemoz

Os bens de cultura imdveis sdo insepardveis de sua moldura, arquite-
tonica ou natural, pois ¢ ela fundamental para o seu destaque cultural.
O bem e o seu sitio formam um todo.

Um imével urbano ou rural é um bem historicamente determinado,
Sua preservagio individual permite a apreensdo de alguns de seus elementos,
como os tragos de seu projeto, os detalhes de seu revestimento ou os
materiais ¢ as técnicas nele utilizados, Mas, somente a sua situagdo especial
€ capaz de fornecer outros aspectos indispenséveis a notificacio de seu
processo vital, como sua fungdo urbana, o interrelacionamento e evolugio
das técnicas e materiais usados e o contraste de partidos construtivos, dele
¢ dos demais prédios localizados no mesmo territSrio.

* Texto encaminhado ac Projete de Pesquisa e Elsboraciio da Lel de Protecfio
a0 Bens de Cultura do Estado da Bahia/TPAC,
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Da mesma forma, a sua relevéncia artistica esti diretamente ligada
ao resultado estético da sua insergBo num conjunto paisagistico determinado
e a possibilidade de swa fruigdo. A monumentalidade e beleza de um bem,
por exemplo, evidenciam-se pela perspectiva que possui o seu observador:
contornos, cores, equilibrio espacial etc.

Todo bem imdvel é, portanto, do ponto de vista de sua preservagdo,
multiplo. A protegdo envolverd o bem proprigmente dito ¢ a sua moldura
ou vizinhanga.

Normas técnicas e juridicas 8m refletido tal preocupagio.

A Lei francesa n.® 62-824, de 21 de julho de 1962, alterando o art. 1.°
da lei de 31 de dezembro de 1913, estabelece que;

“Sont campris parmis Jes immeubles suscetibles d’étre classés,

aux terms de la présente loi:

...

2) Les immeubles dont le classement est nécessgire pour
isoler, dégager ou assainir um immeuble classé ou proposé pour le
classement;

3) D’une fagon générale, les immeubles nus ou bhiis situés
dans le champs de visibilité d’'un immeuble classé ou proposé
pour le classement. Est consideré, pour I'application de la présente
loi, comme étant situé dans le champs de visibilité d’un immeuble
classé ou proposé pour le classement, tout autre immeuhle nu ou
bati, visible du premier ou visible en méme temps que lui, et
situé dans um périmétre n’excédant pas 500 métres.”

A legislacdo francesa considera de interesse piublico a protecio dos
bens imdveis importgntes para isolar, desobstruir ou sanear um imével
tombado ou aqueles que estejam no seu campo de visibilidade, ie., 500
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metros. O importante é proteger 0 que os italianos chamam de “intorno”
—- em portugués: “em torno de”.

A lei federal brasileira, anterior 4 francesa, j& percorrera ¢ mesmo
caminho em 1937, quando fixa que:

“Art. 18. Sem prévia autorizagdo do Servigo do Patrimd-
nio Histérico e Artistico Nacional nfio se poders, na vizinhanga
da coisa tombada, fazer construgfo que lhe pega ou reduza a
visibilidade, nem nela colocar anidncios ou cartazes, sob pena de
ser mandada destruir a obra ou retirar o objeto, impondo-se, neste
caso, multa de cinqiienta por cento do valor do mesmo objeto”
{art. 18 do DL n.° 25/37).

Sempre a mesma finalidade: a preservagio da vizinhanga do bem
tombado, fundada em que a protegdo do imdvel em si é insatisfatSria e
deficiente para uma compreensio global do objeto focalizado.

A norma brasileira foi interpretada pelo Supremo Tribunal Federal,
que lhe firmou o contetido, estipulando que a visibilidade de bem tombado
ndo € apenas Otica, mas sim ambiental. Disse a Corte Suprema:

“O conceito de redugio de visibilidade, para fins da Lei de
Tombamento, é amplo, alcangando nio sé a tirada da vista da
coisa tombada, como a modificagio do ambiente ou da paisagem
adjacente, a diferenga de estilos arquitetdnicos, ¢ tudo mais que
contraste ou afronte a harmonia do conjunto, tirando o valor
histérico ou a beleza original da obra protegida” (Revista de
Direito Administrativo n.* 2, p. 100).

Por conseguinte, ao s¢ proteger a visibilidade do bem tombado salva-
guarda-se ndo apenas a sua vista material — que sempre se verd limitada
pelo cardter relativo da posi¢do, acuidade ética e perspectiva do observa-
dor —, mas, e principalmente, a sua ambiéncia natural e construida: aquilo
que com ele forma um todo estético e funcional, objeto urbano que €,
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integrante do desenvolvimento da cidade. Assim, o conceito de visibilidade
engloba o de embiéncia,

Medidas de protegdo como estas tém sido incentivadas por organismos
internacionais. E o caso do item 20 da recomendacio da Unesco para
a salvaguarda da beleza e caracteres de palsagens e sitios, adotada em
Paris, a 11 de dezembro de 1962, na 12.* sessio daquels:

“Isolated small sites, whether natural or urban, together with
portions of a landscape of particular interest, should be scheduled.
Arcas wich provide a fine view, and areas end buildings surroun-
ding an outsdanding monument should also be scheduled. Each
of these scheduled sites, areas and buildings should be the subject
of a special administrative decision of which the owner should
be duly notified.”

Reunidos em congresso internacional, de 25 a 31 de maio de 1964,
em Veneza, os arquitetos e técnicos de monumentos histdricos aprovaram
carta de principios .técnicos para restauragio que respalda 2 nogdo de
vizinhanga adotada legalmente:

“A no¢io de monumento compreende ndo sé a criaglio arqui-
tetdnica isolada, mas também a moldura em que ela ¢ inserida.
O monumento € insepardvel do meio onde se encontra situado e,
bem assim, da histéria da qual ¢ testemunho. Reconhece-se, con-
seqiientemente, num valor monumental, tanto aos grandes conjun-
tos arquitetdnicos quanto as obras modestas que adquiriram, no
decorrer do tempo, significagdo cultural e humana’ (Carta de
Veneza).

Como se v&, reiteram-se propostas de regramento legal da vizinhanga
¢ visibilidade de bem de cultura imével. De comum possuem a intengfo
de proteger, além do imdvel isolado, tudo o que estd em torno dele, confe-
rindo-se & Administragio Piblica o poder de auferir a conveniéncia e opor-
tunidade de intervenges naquela érea que, dessa forma, individualiza-se
enquanto objeta. de protegdo.
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0O renascimento da concessao
e o sistema ferroviario

ARNOLDO 'WalD

Advogado — Professor catedratico de Direito
Civil da URRJ

Nas tltimas duas décadas, com o crescente movimento de privatizagio
e a falta de recursos do Estado para atender as necessidades crescentes
das coletividades, ressurgiu, em vérios paises do mundo, e j4 agora, até
como instituigdo plurinacional, a concessio de obras piblicas, que, tendo
origens remotas, foi, no século passado, o instrumento juridico-econdmico
da revolugdo industrial, permitindo a realizagdo de relevantes obras publi-
cas, com recursos dos particulares e gestiao da iniciativa privada.

Efetivamente, no mundo inteiro e, inclusive no Brasil, a concessdo
permitiu a construgfio da rede ferrovidria, de infimeros portos e canais,
do sistema de comunicaghes telegrificas e telefonicas e do fornecimento
de energia elétrica e de gés.

Ocorreu, todavia, que, apés a Segunda Guerra Mundial, a estatizagfo
crescente da economia, as necessidades de atendimento pelo poder pablico
de situagdes economicamente onerosas, como as linhas pouco rentiveis, as
répidas transformacdes sofridas pelo mundo ¢ a incerteza decorrente para
os investidores, a inflagio e a vedagdo das cldusulas monetdrias de saiva-
guarda fizeram com que a concessdio de obra piiblica perdesse parte de
sua importincia, uma vez realizadas e amortizadas as obras que, gracas a
ela, puderam ser construidas no fim do século passado e no inicio do nosso.
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Na realidade, os servigos piblicos passaram a ser, na majoria dos casos,
prestados pelo préprio Estado, diretamente ou por intermédio das empresas
ptblicas ¢ das sociedades de economia mista, ¢ as concessOes de obtas

pdblicas foram desaparecendo gradativamente em nosso pafs, com o decurso
dos respectivos prazos de vigéncia e em virtude de algumas desapropriagBes
de empresas concessionfrias, que ocorreram na década de 1960.

Uma reago construtiva surgiu, todavia, 8 partir do momento em que
se reconheceu a dificuldade de onipresenca do Estado e se suscitou dividas
quanto 2 sua capacidade de administrador eficiente, no plano industrial ou
mesmo na prestacio de servigos. Ao mesmo tempo, a faléncia das grandes
megsaldpolis, como a cidade de Nova lorque, ¢ o déficit crescente do
welfare state ensejaram uma mudanca de posi¢io do préprio Estado, que
passou a delegar, ou mesmo a devolver, A iniciativa privada, fungBes que néo
constitufam atribuigSes necessdrias ou indispenséveis do Poder Pdblico.

A hipertrofia do Estado e a necessidade de reduzir as suas dimensdes
para assegurar-se maior eficiéncia nas suas dreas préprias e espectficas de
atuagiio foram reconhecidas, j4 hd longos anos, nos Estados Unidos, por
numerosos autores € homens de negbeios, como, por exemplo, o antigo
Secretério da Fazenda, William Simon, nas suas obras A Time of Truth
e A Time for Action e, na Franga, por pensadores, sociSlogos ¢ economis-
tas, como Jean Frangois Revel (Le rejet de I'Etat e El Estado Megalémano),
Pierre Rosanvallon (La Crise de U'Etat Providence), Guy Soeman (L’Etat
Minimum), Michel Crozier (Etat Modeste, Etat Moderne) e pelo antigo
Ministro da Fazenda daquele pais, Edouard Balladur, em obra recente
(Je crois en 'homme plus qu’en L’Etaf).

A idéia bésica que domina toda essa literatura ¢ a politica dominante,
atualmente, tanto na maioria dos paises europeus como nos Estados Unidos,
consiste na maior delegagiio aos particulares de fungSes que, sem serem
essenciais, foram, acs poucos, sendo avocados pelo Estado e por ele exe-
cutados, direta ou indiretamente.

Ao lado da privatizagio e da descentralizagho, a transferéncia da
exploragdo dos servigos pablicos aos particulares e 2 atribuigio aos mesmos
da realizagio de obras pdblicas a serem por eles explorados, a fim de
amortizar o investimento, constituem incontestéveis tendéncias do mundo
contemporineo. Em numerosas ireas, ao Estado nio cabe atuar diretamente,
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mas mandar fazer, a fim de reduzir custos e aumentar a eficiéncia e
flexibilidade dos servigos, no préprio interesse da coletividade.

Justifica-se, assim, repensar a concesséo de obra piblica e reintroduzi-la
como técnica juridico-econdmica vélida e oportuna de gestdo dos servigos
ptblicos, pela qual a empresa privada realiza uma obra de interesse da
coletividade, sendo remunerada pelos préprios usudrios, numa férmula de
verdadeiro auto-financiamento, que tem sido recentemente desenvolwda e
consagrada em viérias legislagdes, como em seguida veremos.

As vantagens da concessio de obra pablica sdo, entre outras, as
seguintes:
@) ndo exigem empréstimos piiblicos, nem oneram o deficit
do pais, ensejando a realizagio de uma obra, em tese, sem custo
para o Estado;

b} ndo dependem do crédito externo do pafs;

¢) a gestdo privada do empreendimento e os riscos assumidos
pelos promotores dos projetos criam uma maior flexibilidade e
um clima de confianca que facilitam a obtenciio do crédito e da
participagdo dos investidores em geral e, especialmente, dos insti-
tucionats.

Em relatéric referente ao financiamento de empresas privadas para
execucdo de servigos e obras piblicas, Bernard Dewe Mathews, diretor do
grupo financeiro Schroeder, teve o ensejo de afirmar que, exemplos con-
cretos e conhecidos de projetos desenvolvidos nestas bases (de concesséio
de obras) incluem na Europa, a Ligago do Canal da Mancha e uma nova
travessia para carros no Rio TAmisa, em Dartford. Ambos serdo construfdos,
financiados e administrados pelo setor privado. Outro exemplo € a travessia
da ponte do Leste em Hong Kong. E muitos outros, ainda atualmente em
fase de preparativos, incluindo o transporte de Massa Répido de Singa-
pura, o Metrd de Bangkok, uma segunda travessia de ponte em Sidnei; v4-
rios projetos de fornecimento de Agua, de eletricidade e projetos de estradas
na Maldsia, e de transporte e geragdo de energia na Turquia, assim como
o projeto do trem de alta velocidade na Flérida.

O relatdrio esclarece que até recentemente, estes projetos teriam sido
certamente financiados pelo Governo, através de proposta pablica para o
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contrato de construgiio. O que estd em evidente contraste com o que estd
acontecendo atualmente, quando tais recursos podem ser fornecidos pelo
setor privado sob o sistema de concessdo, conferido pelo governo (através
de concorréncia ou negociacio), para planejar, construir, financiar ¢ admi-
nistrar o3 meios por um determinado perfodo de tempo. Esta situagao pro-
porciona as empreiteiras e aos financiadores, no mercado internacional,
novos desafios e oportunidades, exigindo noves riscos e habilidades para
superé-los.

Q referido relatério, apds ter salientado a importincia crescente da
privatizaciio, em todos os pafses, nos quais se procura obter a eficdncia de-
corrente dos lucros da comercializagio e as vantagens fiscais, esclarece que
j4 se ultrapassou & fase do contrato de entrega da obra pronta (turnkey),
para exigir os projetos chamados de BOT (Build, Operate, Transfer), ca-
bendo assim, a0 concessionério da obra piblica construi-la, operar o ser-
vigo e, terminado o prazo contratusl, continuar a exploré-lo, mediante novo
contrato, ou entregar ¢ servigo em bom estado ao Poder Piiblico, ou a outro
concessiondrio interessado em operar 0 empreendimento.

Entre as realizacdes mais recentes, que constituent o fruto da imagina-
¢do criadora das institui¢Ses privadas, em colaboragéio com o Poder Piblico,
dando novo sentido & concessio no mundo hodierno, estd o eurotinel que
vai liger o continente europeu & Inglaterra, por baixo do Mancha, numa
obra gigantesca que dever§ ser realizada sem a utilizagio de recursos pé-
blicos. O eurottinel constituird uma obra autofinancidvel, sendo um dos
maiores projetas do século e tendo como base uma concess#o a grupos pri-
vados, pelo prazo de 55 anos, em virtude de tratado que a Franca ¢ a In-
glaterra firmaram em 29.7.87. Devendo ser construido em sete anos, o tf-
nel permitirk atravessar a Mancha em cerca de meia-hors, mediante duas
vias construfdas a 40 metros abaixo do solo. A obra estd orgada, com os
seus custos maferiais e financeiros, em cerca de dez milhdes de dblares
¢ deverd ser construfda & explorada por um consdreio franco-britinico com-
posto por duas empresas, uma francesa e a outra inglesa, ambas com a
mesma diretoria € 0 mesmo consetho de administragio, sendo as suas agles
vinculadas como “irmfos siameses”, s6 podendo ser negociadas conjunta-
mente, de tal modo que os acicnistas de ambas as empresas também serdo
necessariaments 08 MESMOS.
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Em seqiiéncia a0 projeto do eurotdnel, j4 estdo sendo planejados as
linhas de TGV que deverdo unir Paris, Londres, Bruxelas e Coldnia, ense-
jando, outrossim, sistemas especiais de conexdes com as linhas aéreas. E
possivel que o sistema de concessdo também seja utilizado no plano ferrovid-
rio em relagio a este empreendimento que deverd terminar em 1993,

No direito brasileiro vigente, a concessao de¢ servigo piiblico é refe-
rida na Constituigio, que obriga as empresas concessionérias a prestarem o
servico adequado, garantindo-lhes, em contrapartida, tarifas destinadas a
assegurar a justa remuneragio do capital, o melhoramento ¢ a expansia dos
servigos, sujeitando-as, cutrossim, 3 fiscalizagio permanente e impondo, ao
poder concedente, & revisdo periddica das tarifas para garantir o equilibrio
econdmico e financeiro do empreendimento (art. 175 da Constitui¢iio Fe-
deral e art. 55 do DL 2,300, de 21-11-1986),

A Constituigio prevé, outrossim, a claboragio de lei ordinaria que
disponha scbre o regime das empresas concessiondrias de servigo piiblico,
mas essa lei, embora também j4 referida nas constituigdes anteriores, ainda
ndo fei elaborada até o presente momento.

Existiram, todavia, sobre a matéria numerosos projetos que foram
elaborados, seja pelo Pcder Exccutivo, seja pelo Poder Legislativo, tendo
os mesmos encontrado dificuldades de prosperar, em virtude da amplitude
da matéria e do tratamento préprio aplicdvel aos diferentes tipos de conces-
s80. Ainda em 1972, o Ministro Alfredo Buzaid solicitou uma minuta de
anteprojeto, que foi elaborado, na ocasiso, pelo Professor Temfstocles Bran-
ddo Cavalcanti e, posteriormente, revisto pelo Professor Hely Lopes Mei-
relles, mas que nio tratou de modo especifico da concessao de obra, que
¢é mais abrangente do que a concessdo de servigo ptiblico, pois engloba néo
s6 a realizagdo do servigo, mas também a corstrugiio das obras, 0 que pres-
supde uma fixacdo de tarifas, que possa atender, simultancamente, aos
custos da construcdo ¢ da manutengdo, assim como aos ¢ncargos financeircs
¢ & amortizagdo do capital investido.

Em 4reas especificas, tivemos uma legislagio especial em matéria de
concessdio de servigos piblicos, como ocorreu no tocante is dguas e as tele-
comunicagdes, mas as normas vigentes ndo chegaram a estabelecer um sis-
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tema geral de garantias adequadas para a atribuigio de direitos e responsa-
bilidades aos concessionérios de obras. O que aconteceu foi que, pratica-
mente, em todas as concessdes ou, ap menos, na maioria substancial das
mesmas, 0 concessiondrio passou a ser uma sociedade de economia mista
ou uma empresa controlada, direta ou indirctamente, pelo Estado ou pela
Unido Federal,

No tocante &s concessdes de obras, nio havia legislagio especifica no
plano federal até o ano passado, existindo, todavia, normas estaduais, que
tratavam da matéria, como o Decreto-Lei paulista n.° 5, de 6-3-69, e a Lei
estadual paulista n.° 95, de 29-12-72, que autorizaram a concess&o de obras
em favor do DERSA e de terceiros.

Pelo Decreto federal n.° 94.002, de 4 de fevereiro de 1987, ficou
reformulada a concesséo de obra no plano nacional, permitindo-se a sua
utilizagio ampla no tocante 3s obras rodovidrias, mas podendo a mesma
técnica ser estendida a outros tipos de atividade, no interesse pdblico.

E importante que seja elaborada uma legislagdo especifica sobre a
matéria, destacando-se a concesséio da obra da simples concessio do servigo
piiblico, fixando os principios aplicdveis na matéria e conciliando os inte-
resses plblicos e privados na realizagéio de grandes obras sob essa forma.

Na realidade, todos os servigos phblicos que nfio estejam estreitamente
vinculados & seguran¢a nacional podem ser objeto de concessdo. Do ponto’
de vista pritico, a concessdo de obra pode abranger os servigos piblicos
que sejam suscetiveis de ensejar a geragao de tarifas adequadas, para, em
médio ou longo prazo, garantir o auto-financiamento do empreendimento.
Assim, as concessbes podem abranger, entre outras tantas atividades, numa
mengdo meramente exemplificativa, as seguintes:

a) a construco e exploragio de estradas, ferrovias, portos, aeroportos,
silos, armazéns gerais etc.;

b} a construgdo e exploragdo de instalagSes hidrdulicas, de usinas de
geragio e linhas de transmissio de eletricidade, plantas para tratamento
de Agua, tratamento de lixo etc.;

¢) a construgio e exploragio de redes e estagGes de telecomunicagGes;
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d) a construgo e exploragio de hospitais e servigos comunitérios;

€) as obras de valorizagdo de terras, inclusive de irrigagfo;
P a recuperagio de alojamentos;

g os projetos de energia solar.

A conversdo da divida pode, eventualmente, ser uvtilizada, a fim de
permitir a criagdo de empresa concessiondria, que realizem os grandes pro-
jetos de obras publicas do governo, desde que seja assegurada a rentabili-
dade dos mesmos. Para tanto, algumas pequenas modifica¢des legislativas
¢ regulamentares seriam necessérias ou oportunas e facilitariam a drenagem
dos recursos externos para este fim. Em determinadas hipéteses, a utiliza-
¢do da concessdo pura se torna dificil por falta de rentabilidade imediata
da operagio ou por ser lenta a amortizagdo do capital. Caberia, em tais
casos, encontrar uma formulagdo mais sofisticada, a fim de evitar que as
obras tenham que ser realizadas com recursos orgamentérios ou por socie-
dades de economia mista, aumentando sempte o deficit piblico ¢ a inge-
réncia do Estado na sociedade.

Considerando-se que a concessio se aproxima do financiamento de
um projeto, com a qual tem analogias, hd hipéteses em que o projeto néo
oferece necessariamente, ao banqueiro ou ao piblico investidor, todas as
garantias que permitam o auto-financiamento, sem qualquer margem de
risco. Em tais casos, solugBes complementares podem ser examinadas e
estudadas dentro do campo da flexibilidade, oferecendo-se um leque de
opgdes, das quais destacamos as seguintes, que podem ser dadas pelo Estado:

a) garantias especificas para um fim determinado como, por exemplo,
a garantia de trdfico minimo;

b} garantia parcial das obrigagSes assumidas pelo concessiondrio ou
adiamento de parte dos recursos ao mesmo, em empréstimo a longo prazo;

¢) garaptia de eventual refinanciamento;

d) medidas tributérias, como a isengo do tributo sobre debéntures
colocadas no mercado, pelo concessionério, para pagamento a longo prazo,
inspirando-se nos tax exempt bonds norte-americanos, que financiaram nu-
merosos equipamentos ptblicos nos Estados Unidos, contando, inclusive,
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em determinados casos, com a garantia, por parte das municipalidades, de
todo o capital muteado (municipal bonds) ou, tdo-somente, da receita pre-
vista pela empresa concessiondria (revenue bonds).

Tem sido salientado, recentemente, que as opgles classicas do passado
estdo, muitas vezes, ultrapassadas por novas férmulas. Assim, o dilema tra-
dicicnal para a realizagio de grandes obras era a escolha entre a sua exe-
cugdo por uma empresa privada, com flexibilidade, mas sujeita 3 tributagiio
¢ nio podendo contar com certos apoios do Poder Piiblico, ou por empresa
piblica {ou sociedade mista que, no Brasil neste setor, é no fundo, no plano
econbmico, uma empresa pidblica) que tem as facilidades fiscais e de wutili-
zaglio de eventuais recursos pdblicos, mas nfic as necessérias velocidade ¢
maleabilidade de questio.

A concessdo, na sua nova perspectiva, abre o caminho para férmulas
mais sofisticadas, que possam aliar a gestdo privada, a utilizagio parcial
de garantias ¢/ou recursos publicos, as eventuais isengdes tributérias e o
atendimento do interesse piiblico, numa obra realizada, sob o comando de
empresa nacional, com recursos oriundos das fontes as mais diversas, inclu-
sive, eventualmente, a participacio aciondria ndo votante de capitais estran-
geiros, decorrente da conversdio.

No momento em que se verifica 2 necessidade de modernizar as nossas
estradas de ferro, abrindo novas linhas que v3o permitir a internacionali-
zagdo da economia brasileira ¢ 0 aumento substancial das nossas exporta-
¢Oes e precos competitivos, cabe seguir o exemplo de outros pafses, reali-
zando, mediente concessfes, um investimento que pode ser amortizado em
prazos que nao alcancam vinte enos,

O caminho trilhedo no caso da Ferroeste ligando Cascavel ¢ Guara-
puava e abrindo caminho para o Porto de Paranagud, e da Ferrovia Leste—
Oeste de Cuiabé a Santa Fé, oferece um exemplo do que poderd ser feito
no tocante ao tiem Bala, que corresponderd ao TGV, devendo transportar
os passageiros em duas horas e meia entre o Rio e Sfo Paulo, e para a Fer-
rovia Norte—Sul, espinha dorsal do Projeto Brasil Central. Também nestes
dois Gltimos casos, a concessiio poderd ser o instrumento da retomada do
desenvolvimento do Pafs, mediante uma politica ferrovidria coerente, di-
nimica ¢ eficiente.
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1. Introduglio

0O que se pretende com o presente estudo € proceder 3 anfllise das
possibilidades da préitica da arbitragem no Brasil, & luz do direito interno
nacional, e, de igual sorte, a posigiio brasileira, vista de forma sucinta, com
relagiioc & normagio internacional existente.
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Por coroldrio, inclui-se as possibilidades de o Estado (a Unido), os Es-
tados-Membros da Federagho ¢ os Municipios puderem submeterse a uma
arbitragem no direito inferno e a uma arbitragem internacional, & conside-
racio de que podem celebrar contratos.

A matéria sobressai em importéincia sobretudo considerando-se a atual
situagio do endividamento externo bragileiro, — o maior no concerto das
nacdes, — que se abordaré, perfunctoriamente; em o item 4, infra.

2. Arbitragem: breve escorgo histdrico; cldusula compromissria
e compromisso

A complexidade do tema impde seja analisado sob diversos aspectos.
Derivado do latim arbiter (juiz, louvado, jurado), é imperioso, inicialmente,
conceituar-se arbitragem, que é um instituto misto, porque, como ensina
GUIDO FERNANDO SILVA SOARES, €, a um 86 tempo, jurisdicfo e con-
trato (*), sendo um procedimento estipulado pelas partes, com rito por elas
determinado, ou, na falta, suprido pela lei prooessual de sede do tribunal
arbitral (*), fundando-se no acordo de vontade das partes que procuram
obter a solugdo de um litigio ou de uma controvérsia (*).

Enquanto, no pretérito, as controvérsias entre Estados ¢ empresas es-
trangeiras resolviam-se por processo judicidrio, ou pela intervencio de ou-
tro Estado, dois fatores histdricos, segundo JOSE CARLOS DE MAGA-
LHAES, deram origem ac surgimento da arbitragem como forma de solu-
¢iio de conflitos entre esses entes: 1) “os inconvenientes de intervengio
diplomética, em favor do nacional, que pretende ver sua pretenséio acothida
pelo Estado estrangeiro®; e, 2) “o acesso do individuc aos tribunais inter-
nacionais” (*).

Historicamente, a srbitragem entre o Estado (ou seus agentes) ¢ o
particular surgiu no sécule XIX, superando-se, assim, os mecanismos clés-
sicos da protegic do interesse privado na ordem intermacional (proteciio
diplomética, tribunais judicifirios internacionais tipo Corte Permanente de
Justica Internacicnal e Corte Internacional de Justiga, e comissSes mistas
e tribunais arbitrais mistos), passando-se a adotd-la, envolvendo, na quase

(1) SOARES, Guido Fernando Siiva. Doy imunidodes de jurisdiglio e de ezecuslo.
Ric de Janeiro, Forense, 1084, D. 26.

(2) SOARES, Q. P. B. Concessbes de exploracido de petréieo & arbitragens inter-
nacionals, 8o Paulo, José Bushatsky, 1077, p. 20.

{3) MERCADANTE, Araminte de Arzevedo, Cliusula compromissdria (direito
internacional e dirgilo interno). In: Enciclopédia Saralva de Direite (Coordena-
cho: Rubens Limaongl Franca). Bfo Paulo, Saraiva, 1977, v. 15, p. T.

) MAGALHARA Jost Carlos de. Do Estado na arbitragem privada. 8ko Paulo,
Max Limonsd, 1888, p. 33.
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totalidade, paises economicamente fracos, subdesenvolvidos ou em desen-
volvimento, e empresas de grande porte, oriundas da Europa e dos Estados
Unidos da América (EUA) ().

Contudo, como assinala GUIDO SQARES, “no caso das arbitragens
entre Estados ¢ particulares estrangeiros, por maiores que sejam as tentativas
de o Estado se¢ apresentar como mero particular, ..., 0 que demonstra a pré-
tica dos tltimos anos apés a Segunda Guerra Mundial, é que a simples
presenga do Estado numa arbitragem, tem o dom de transformé-la num
fenSmeno que ndo pode ser regido pelas normas que regulam as relagSes cor-
riqueiras entre particulares . . . submetidas a leis de Estados estrangeiros” (%).

O Brasil, por sua prépria condigdo, nio ficou ausente a realidade apon-
tada pelos dois professores das Arcadas, e, “os contratos firmados pela
Unido, por empresas piiblicas, ou pelos Estados-Membros da Federagio,
usualmente contém cldusula arbitral, geralmente inserida por insisténcia
do contratante privado estrangeiro” (7), qui¢a porque, “o receio da empresa
privada estrangeira de ver modificadas as normas ajustadas, por meio de
alteracdo legislativa do Estado, é que fez nascer mecanismos contratuais
estabelecendo a obrigagdo negativa do Estado de absterse de exercer
sua competéncia legislativa de forma a interferir com as normas pactuadas
e a positiva de respeitd-las durante todo o curso do contrato” (5).

A arbitragem pode ser interna ou internacional. Na primeira, hd inci-
déncia de um dunico sistema juridico, e, na segunda, hi o despedacamento
(do direito francés, “dépecage™), que é o fendmeno pelo qual as partes
sdo reguladas por leis diversas (°). Esse despedacamento, alids, estd pre-
visto na Convencdo das NagBes Unidas para o reconhecimento e a execugo

de sentencas arbitrais estrangeiras (Nova Iorque, 10-4-1958), da qual o
Brasil ndo € parte.

A arbitragem decorre ou de cldusula compromisséria, ou de compro-
misso. Segundo JOSE CARLOS DE MAGALHAES, a convengdo arbitral

5) MAGALHAES, J. C. de. Idem, p. 18.

(8) BOARES, G, F. 8. O Supremo Tribungl Federal e as arbitragens comerciaw
internacionais; “de lege ferenda”. S&o Paulo, sc.p., sdp., p. 49,

(7Y MAGALHAES, J. C. de. Ob. cil, p. 65.

(8) MAGALHARES, J. C. de. Idem, p. 76,

(9) Guido Soares identifica esses aspectos (“pedagos”): capacidade das partes,
arbitrabilidade de um litigio, competéncias do(s) Arbitro(s), procedimento arbitral,
a lei material que regula o litigio, e & lei que regula a executoriedade da sentenca
(Arbitragens comerciais internacionais no Brasil: vicissiludes). S8ao Paulo, sc.p.,
s.d.p., pp. 911,
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“é ato juridico que obrigs o Estado na esfers internacional, quando tem
como parte individuo nko submetido a sua ordem juridica nacional”(*%), O
compromisso objetiva, em sfntese, pér fim a um litigio atual (*!), ¢ a cléusula
compromisséria destina-se a soluctonar um litigio eventual, futuro, que
poderd ou nido se realizar {*¥), ¢ se presta “para resolver por arbitragem
quaisquer litigios ou outras questdes ndo litigiosas de netureza disponivel
e negocidvel” (*%), embora, no Brasil, seja vista como simples obtigacéo
de fazer (pactum de conirahendo) (**).

“E a arbitragem, pois”, na ligdo do eminente Prof. VICENTE MA-
ROTTA RANGEL, membro da Corte Permanente de Arbitragem de Haia,
“o processo de solugdo dos litigios internacionais por julgadores escolhidos
pelas partes e investidos por elas do poder de proferir uma decisao juridi-
camente obrigatéria” (**), conceito que se transplanta para a solugfio extra-
judicidria de litigios internos.

Examinar-se-i, tantc quanto possivel, os dois tipos de arbitragem, sobre-
tudo 4 luz do direito nacional, quanto & Unido, aos Estados-Membros &
aos Municipios, sendo de ressaltar, de plano, que o uso da arbitragem ¢
de grande valia nos negéeios bancéirios ¢ as multinacionais também a adotam
"'para evitar, politicamente, um risco maior”, como, oportunamente, lembra
GEORGETTE NACARATO NAZQ ("9,

3. Contratos administrativos, inclusive ¢ internacional; possibilidade da
arbitragem nesses contratos; panorama da legislagio brasileira

Dentro desse contexio, imperioso destacar o problema dog contratos
administrativos. Contrato ¢, segundo HELY LOPES MEIRELLES, “todo
acordo de vontades, firmadc livremente pelas partes, para criar obrigagGes
e direitos reciprocos” (*7), e, piblico ou privado, possui dois principios,

(10 MAGALHAES, J. C. de. Ob, cit, p. 125,

(11) MERCADANTE, A. de A. Conlribuigdo ac estudo da arbitrcpem comercial
internacional: ¢ convengdo arbilral. Bac Paulo, scp., adp., Dissertaghio de Mes-
trado, p. 198,

(12) MERCADANTE, A. de A. Idem, p. 123.
(13) SOARES, G. F. 8. Arbitragens comercials ...: vicissitudes cft., v. 28.

(14) N. sent.; SBOARES, G. 5. F. Das imunidades ... cit, p. 27; e, Orglos das
solugles extrojudicidrias de MHtigios. Bfio Paule, BEd. Revista dos Tribunais, 1985,
p. 28; MAGALHAES, J. C. de & BAPTISTA, Lulz OQOlavo, Arditragem comercial.
Riop de Janeiro, Freitas Bagtgs, 1986, pp. 10 £ 21; MAGQALHAES, J. C. de. Ob. cit,,
Pp. 68-9.

(18) RANGEL, Vicente Marotta. Solucdo pacifica de controvérsias, In: Curso
de derecho internacional, XI, Washington, OEA, 1585, p. 43,

{18) NAZO, Qeorgette Nacaratc. Soluglo de contendas internacionais (o rela-
cionemento tnterngcional). 8o Peulo, sc.p., sdp, p. 18

({17) MEIRELLES, Hely Lopes. Diretto adminisirativo brasiletro, T eod., 8io Paulg,
Ed. Revista dos Tribunais, 1979, p. 187.
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o da lei entre as partes (lex infer partes) e o da observéncia do pactuado
(pacta sunt servanda), significando o primeiro a impossibilidade de alterar
0 convencionado, ¢ ¢ segundo obrigando as partes a cumprir o avengado e
reciprocamente prometido (*%}.

O contrato administrativo, por sua vez, €, na definicdo de CRETELLA
JUNIOR, “convengdo celebrada entre uma administragio piblica e um
particular ou outra administragdo publica, com fim de servigo piblico, e
criadora de obrigagbes sinalagmidticas de direito piblico” (), e, nesses
contratos, em geral, ndo se admite cldusula compromisséria (*°), porque,
como anota HERMES MARCELO HUCK, a legislagio brasileira veda a
adogdo da arbitragem nos contratos celebrados pela Unifo e autarquias
com pessoas fisicas ou juridicas no estrangeiro (*1),

Nesse derradeiro caso, tem-se o contrato internacional, que é aquele
que apresenta ligagbes com mais de um sistema juridico nacional, como
opina BATTIFOL (*%), e, pela doutrina cldssica, com base no conceito de
soberania, se entendia que o contrato estaria submetido sempre 3 lei do
Estado estrangeiro, o que é, hoje, simples presuncgdo, como adianta LUIZ
OLAVO BAPTISTA (*%). '

No contrato internacional, mesmo naquele em que, de um lado, figure
um Estado, de regra aparece a previsdo do juizo arbitral, através de cldusula
compromisséria, ou, ulteriormente, no curso do negdcio, ac advento de um

18) CcCf. M]'BIRELLI.ES, H. L. Idem, p. 188. Magalhdes destaca que, pars o Estado
no compromisso arbitral, deve-se observar o principio pacte sunt servande, absn-
donando a clausula rebus sic stantibus (Ob. cit., p. 76).

(19) CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direilo administrativo. 3% ed,, Rio de
Janeiro/Sao Paulo, Forense, 1971, p. 276.

Hely Lopes Meirelles define-o como “o ajuste que a Administra¢o Publica,
agindo nessa qualidade, firma com particular ou outra entidade administrativa,
para a consecugdo de cobjetives de interesse publico, nas condigies estabelecidas
pela propria Administragio” (Ob. cit, pp. 188-9).

Bandeira de Mello, porém, entende que ndo existe conirato administraiive
(MELLQ, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais te direito administra-
tivo. Rlo de Janeiro, Forense, 1969, v. I, p. 611), apontando, entre ouiras razdes,
o fato de que, embora decorrente de acordo de vontades, seu regime juridico &
disposto unilateralmente pela Administracho Publica, (Idem, p. §07).

(20) SOARES, G. F. S. Arbitragens comerciais ...: vicissitudes cit, p. 28.

(21) HUCK, Hermes Marcelo. Contratos com o Estado; aspectos de direito inter-
nacioral. Sio Paulo, Aguarela, 1989, p. 139.

(22) Apud BAPTISTA, Luiz Olavo. Contralo de risco. Séo Paulo, José Bus-
hatsky, 1976, pp. 38-9.

{(23) BAPTISTA, L. O. Idem, p. 45.
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litigio, € celebrado um compremisso, como se apontou acima. Entretanto,
embora o juizo arbitral seja “um dos fendmenos mais atuantes do mundo
contemporéneo”, na doutrina do douto IRINEU STRENGER (**), hd de
se reconhecer que a arbitragem, na prética brasileira, ¢, na andlise do
mesmo internacionalista, “mal alcangou algum significado” (*), porque 'é
pais doutrinariamente incipiente nessa matéria, pela falta de hdbito e pré-
tica na utilizagao do instituto, embora se consigne, nz sistematica processual,
o juizo arbitral, como uma das modalidades da litigancia” (*%), como se
abordara adiante.

Ressalte-se que “o Estado, ao firmar um contrato, ndo abdica nem
renuncia a sua soberania, pelo contrdrio, a exerce objetivamente” (*'), justo
porque, ao celebrar o contrato internacional, estd no exercicio de sua sobe-
rania e, inquestionavelmente, hd de s¢ resguardar certos principios de or-
dem publica, ou, como quer HELY LOPES MEIRELLES, “nao é, portanto,
nem ¢ cbjeto, nem a finalidade piblica, nem o interesse piblico que caracte-
rizam o contrato administrativo, pois ¢ objeto é normalmente idéntico ao
do direito privado (obra, servigc, compra, alienaggo, locagdo), e & finali-
dade e o interesse piblico estardo sempre presenies em quaisquer contra-
tos da Administragio, sejam publicos ou privados, como pressupostos ne-
cessérios de toda atuagao administrativa, mas sim a participagio da Admi-
nistracdo derrogando normas de direito privado e agindo publicae utilitatis
causa, sob a égide do direito piablico” (*8), 0 que, por si s6, bastaria para
justificar a inclusio da cléusula compromisséria, ou a permissio para a
celebragio do compromisso, afim de resguardar a outra parte do contrato,

E justamente essa a questdo principal: saber da possibilidade de inser-
¢do de clausula compromissdria, ou de se admitir, no desenrolar do con-
trato, a celebragio do compromisso arbitral.

Assinala Magalhdes que, os contratos de empréstimos centrafdos pela
Unido, Estados-Membros, empresas piiblicas qu autarquias podem prever
a instituicdo do jufzo arbitral no exterior, porque nao se revestem das
caracteristicas de contrato administrativo, sendo regulado pelo direito pri-
vado e o Estado ndo participa politicamente (*®), sendo de por em evidén-
cia que, “no Brasil, contratos interrnacionais firmados pela Unido, por
empresas publicas, ou pelos Estados-Membros da Federagio, usualmente
contém cldusula arbitral, geralmente inserida por insisténcia do contra-

{(24) STRENGER, Irineu, Contrgtos internacionais do comércio. 8io Paulo, Ed.
Revista dos Tribumais, 1986, p. 197,

(25) STRENGER, I. Idem, p. 205,

(26) STRENGER, 1. Ibldem, p. 188,

(27) HUCK, H. M. Ob. cit, p. 24.

(28) METRELLES, H. L. Ob. cif, p. 180.

(28) MAGALHAES, J. C. de. Ob. cif., pp. 112-3.
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tante privado estrangeiro” (*), como apontado supra. para garantia do
ente privado alienigena.

Em diverscs contratos internacionais, o Brasil acolheu a admisséo do
juizo arbitral. A guisa de exemplo, tem-se o Protocolo relativo & cldusula
de arbitragem, de Gencbra, de 24-9-1923 (*"), e o Acordo de Garantias
de Investimentos entre Brasil e FUA, de 6-2-1965 (39).

Também assim o contraio de prestagido de servigos com cliusula de
risco, que ¢ o contrato-padrido da Petréleo Brasileiro S/A (PETROBRAS],
para exploragdo de petréleo, contendo cldusula arbitral no art. 23, 1. Em
1ais coniratos de risco, “‘joint-ventures” na terminologia internacional (3%),
a gtuacio da PETROBRAS se reveste das mesmas caracteristicas da “Na-
tional Iranian Oil Co.” (NIQC), porque se traia de uma concessdo, que
¢ ato privativo do Estado (**), com a diferenga de que a institui¢fo iraniana
“& muito mais um Orgdo estatal que uma sociedade andnima” (**). Dou-
trina LUIZ QLAVQO BAPTISTA que, “na medida em gque, executora do
monopdlio cstatal da pesquisa e lavra do petrSleo, 2 PETROBRAS autorizar
alguém, ..., a proceder em seu lugar a pesquisas, perfuragbes ou extragio
de peirdleo, dando a esse alguém, uma participag8o, ... estard proceden-
do ... a uma concessdio, que serd regulada por um contrato sui generis
ou um acordo” (3%,

Se essa ¢ a situagdo da Unido, por si ou por entes de que detém o
monop6lio, também os Estados-Membros celebram acordo com cldusula
arbitral, como o Acordo de Comunkdo de Interesses entte o Estado de
Minas Gerais e a empresa italiana Fiat S/A (cldusula 8.6).

No Brasil, 0 Decreto n.® 737, de 25-11-1850, previa solugfio de liti-
gios entre comerciantes (particulares) pela via arbitral (arts, 411 e seguin-
tes). Adiante, o Decreto n.® 3.900, de 1867, continha, no art. 9.°, cldusula
de arbitragem referente a litigios {uturos, mas, como lembra Irineu Stren-

(30) MAGALHAES, . C. de. Idem, p. 5.

(31) Ratificado pelo Brasil a 15-12-1931, promulgado pelo Decreto n® 21.187, de
22-3-1932, e que Guido Soares considera “mumiticado” (Arbitragem comercial
internecional: o regulamento e a lei-modelo de UNCITRAL. Sio Paulo, scp,
sdp. p. T}, mormente ante & existénecia de noves e mais perfeitos instrumnentos
internacionais, como a Lei-Modelo sobre Arbiiragem Comercial Internacional,
adotada pela Comissdo das Nacdes Unidas sobre Direito Comercial Internacioneal
(UNCTTRAL, Viena, 12-6-1885), e ¢ Regulamento de Conciliacio e Arbitragem
de CAmara de Coméreio Internscional (CCI, Paris).

(32) Aprovado pelo Decreto Legislativo nv 69, de 15-7-1965, que prevé tribunal
arbitral no art. IV, 4.

(32) Cf. BAPTISTA, L. O. Ob. cit, p. 6.
(3¢) BAPTISTA, L. O. Idem, p. 30.
{36) BAPTISTA, L. O. Ibidem, p. 22.

(36) BAPTISTA, L. O. Ibidem, p. 31. O contrato de concessho & uma espécie
do contrato administrativo, cf. Hely Lopes Meirelles (Ob. cil, p. 243).
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ger, nao passava de mera promessa ¢ foi abolida com o aparecimento do
Cédigo de Processo Civil (CPC) de 1939 (*"). O Regulamento Geral de
Contabilidade Publica, aprovado pelo Decreto n.° 15.783, de 8-11-1922,
suscitava dividas quanto & admissio da participacdo do Estado em arbi-

tragens privadas (°®), consoante 2 regra do art. 775, alinea “e”, que, para
MAGALHAES, continua a viger (*°).

As normas vigentes no atual CPC, de 1973, inspirado no sistema ita-
Hano defendido por Enrico Liebman, cuidam do juizo arbitral nos arts.
1.072 a 1.102. Segundo STRENGER, pela jurisprudéncia predominante, a
clausula arbitral é de efeito nulo, ow, no méximo, obrigatéria do ponto
de vista civil (**), admitida a arbitragem apenas nas hipdteses expressa-
mente referidas na lei adjetive civil. A esse respeito, HAMILTON DE
MORAES E BARROS, recordando Pontes de Miranda, afirma que, “o juizo
arbitral aqui visado é para os processos civis. Ndo compreendendo os jufzes
arbitrais de Direito Piiblico, isto é, os que se estabelecem de Estado para
Estado ou com organismos supra-estatais”, e que, “o simples fato de figu-
rat 0 Estado como parte num juizo arbitral ndo o transforma em juizo de Di-
reito Pdblico. Pode o Estado agir e disputer como um particular, caso em
que a disciplina do juizo esti toda meste CPC de 1973, menos quanto
aos poderes para obrigar-se por compromisso do &rgao estatal” (*1), os
quais estdo contidos no Decreto-Lei n.° 2.300/86, que serd visto a seguir,
como também em decisio do Excelso Pretdrio, no conhecido “caso Lage”,
a qual, “tomada por unanimidade do plendrio da mais alta Corie do pais,
afasta, no Brasil, qualquer diivida quanto a possibilidade de a Unido

.

submeter-se & arbitragem privada” (*%).

(31 STRENGER, 1. Ob. cit,, p. 207.
(38) MAGALHAES, J, C. de. Ob. cit, p. 67,

(3%) MAGALHAES, J. C. de. Idem, pp. 67-8, embors o art. 90, do Decreto-Lei
n¢ 2.300/86 revogue o Cébdigo de Contsbilidade Publica na parte referente a lici-
tagdes e contratos,

#0) STRENGER, I. Ob. cit, p. 207,

(41) BARROS, Hamilton de Moraes e, Comentdrios ac Cddige de Processo Civil,
Rio de Janeiro/S&o Paulo, Forense, s.d.p., v. IX, p. 372

(42) MAGALEAFES, J. C. de. O, cit,, p. 108. O *caso Lage”, em resamo, pode
ser assim descrito: a partir da edigho do Decreto-Lei n? 8521, de 26-7-1946, fol
ingtitnide fuizo arbitral para deliberar, em dnica instincia, sem recurso, Acerca
de decretos-leis anteriores que incorporaram ao Patriménio da Unifio bens e di-
reitos da Organizacho Lage e do espolio de Henrique Lage. Proferide o laudo,
e tendo ocorride mudan¢a de Governo, fol dado parecer, na drbita do Ministério
de Fazenda, acerce da inconstitucionalidade fo juizo arbitral. No entfio Tribunal
Federal de Recursos, apreciendo recursoc interposto pela Unido, fol reconhecida
a constitucionslidade da acfo intentada pelos particulares. O Supremo Tribunal
Federal, apreciando agravo regimenial igualmente interposte pela Unfio, decidin
pels. capacidade do Brasil participar de arbitragem privada (v. a sintese do “caso
Lage” in Idem, pp. 106-9),
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Com o aparecimento do Decreto-Lei n.® 2.300, de 21-11-1986, alte-
rado pelo Decreto-Lei n® 2.348, de 24-8-1987, abriu-se um panorama até
certo ponto nove para a adoclo efetiva da arbifragem envolvendo entes
estatais no Brasil. Aludido Decreto-Lei é de redagio excessivamente com-
plexa, com um sem nGmero de remissdes, sendo de dificil compreensao,
tanto que GUIDO SOARES registra que “foi total a confusio mental e o
baralhamento terminolégico dos autores da referida lei denominada ‘Esta-
tuto Juridico das LicitagBes e Contratos Administrativos'™ {*%). O paragrafo
tinico do art. 45 refere-se & arhitragem, verbis:

“Art. 45 — (Omissis).

Pardgrafo tnico — Nos coniratos celebrados pela Unido ou
suas autarquias, com pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas no
estrangeiro deverd constar, necessariamente, cldusula que declare
competente o foro do Distrito Federal para dirimir qualquer
questdo contratual, salvo o disposto no § 13 do artigo 25, permi-
tindo nesses casos o juizo arbitral” (grifou-se).

O dispositivo, que contém clausula de eleicio de foro (o do Distrito
Federal), prevé, como registra Magalhdes, restrigio que se refere apenas
aos contratos administrativos (**), ante os termos expressos do § 13 do
artigo 25, verbis:

“Art. 25 — (Omissis).

................ ‘e w e L I T

§ 13 — O disposto no § 2.° do artigo 3.°, no § 10 do artigo
25, no § 1.° do artigo 26 e no pardgrafo dnico do artigo 45, nio
se aplica &s concorréncias internacionais para a aquisi¢io de bens
ou servigos cujo pagamento seja feito com o produto de finan-
ciamento concedido por organismo internacional, de que o Brasil
faga parte, nem nos casos de contratagdo com empresa estran-
geira, para a compra de equipamentos fabricados e entregues no
exterior, desde que para este caso tenha havido prévia autori-
zagdo do Presidente da Repiblica” (grifou-se).

E esses contratos administrativos regulam-se por suas clausulas, pelos
preceitos de direito piblico e, supletivamente, pelas disposigfes de dircito
privado, ex vi do artigo 44, caput, donde, segundo MAGALHAES, “ter-se-4

(43) SOARES, G. F. S. Arbifragens comerciais ... vicissitudes cit., p. 28. As
remissfes sfo tdo abusivamente fregiientes que o ilustre professor das Arcadas
adianta que, “nfio se pode citar um ftinico artigo do referido Estatuto, sem que
haja um sem niimero de referéncias a outros artiges, que por sua vez se reportam
& outros artigos, e assim indefinidamente, exigindo do intérprete uma verdadeira
blssola e um mapa, a fim de orientar-se e nfo perder o fim da meada das dispo-
sigbes legislativas”, (Idem, p. 27}.

(44} MAGALHAES, J. C. de. Ibidem, p. 116,
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vedado 2 Unido Federal, a participagio em juizo arbitral, apenas ¢ tao-
somente, em questdes reguladas em contratos administrativos que ndo se
refiram 3 aquisicdo de bens ou servigos pagos com financiamento conce-
dido por organismo internacional do qual o Brasil faca parte, ou & compra
de equipamentos eniregues no exterior” (**). Forga notar, ainda, e que jd
se pingou acima, a clfusula de elei¢o de foro, que serd o do Distrito
Federal, que, na doutrina de Guido Soares. se destina as “medidas coer-
citivas ot cautelares assecuratérias. que necessitem a instauracio da inter-
vencao do Poder Judicidrio, com sua eventual coatividade frente a terceiros,
inclusive o Estado” (*).

Ademais, pelo compromisso arbitral, fixa excluida a processualidade
estatal, porque o CPC prevé a extingBo do processo sem juigamento do
mérito em casos que tais (art. 267, n° V).

4. Da exegiiibilidade da decisde arbitral; o problema da divida exierna
brasileira (ligeiro comentirio)

O problema maior, todavia, do procedimento arbitral, interno cu inter-
nacional, é quanto & homologacdo do laudo arbitral, que por si s6 néo
pode ser tornado efetivo, eis que a sentenga homologatdria ¢ que é o titulo
executivo judicial em nosso Direito, ex vi do art. 584, n.* I11, do CPC.
A sentenga ou o laudo arbitral, assim, ndo € titulo executivo extrajudicial,
eis que, na esséncia, é mais que um contraio, ¢ menos que um titulo exe-
cutivo extrajudicial, e muito menos que uma sentenga judicial, sd tendo
efeito quando homologado (*7).

Assim, hd de se ter que o Estado {(Unido) pode participar de uma
arbitragem no direito interno, eis que assim prevé o CPC (**). De igual
sorie, os Estados-Membros, ¢ aqui importa ressaltar a utilidade do juizo
arbitral também para questSes que envolvam dois Estados-membros, v.g.,
em questdes de fronteira, como o recente conflito entre os Estados do Acre
¢ de Ronddnia, ou para a efetiva delimitagdo de area contestada cntre os
Estados do Paré ¢ do Amazonas (*%).

A par disso, h4 de se ter possivel a arbitragem enire Municipios, que
seria o caminho indicado a solucionar questdes freqgiientes em certas regides

46) MAGALHAES, J, C, de. Ibidem, p. 11T7. No mesmo seni.: SOARES, G. F. 8.
Arbitragens comerciais ...: viciatitudes cit, pp. 28-8.

(44) SOARES, G. F. 8. Idem, p. 28.

(47) SOARES, G. F. 8. Ibidem, p. 20.

(48) Interessante o csso entre a Companhla Sidertirgica Nacional ¢ Batista
Pereira, sobre exploracfio de usina de carvao, no Estado de Santa Catarlna. (A
respeits, v. STRENGER, 1. Ob. cit., p. 206).

(46) JTgualmente & possivel s arbiiragem entre Estado-Membro e ente privado,
como o caso Dr, Werneck v. Estado de Minas Geranis, sobre arrendamento de uma
estegio terminal, (A respelio, v. STRENGER, I. Idem, p. 206).
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metropolitanas relativas 4 cobranca de impostos municipais (v.g., Imposto
Predial e Territorial Urbano — IPTU, ¢ Imposto sobre Servigos — ISS)
por dois municipios, o que importa numa forma de bitributagdc do mesmo
imével ou do mesmo servigo.

De outro lado, no ambito internacional, a arbitragem ndo € apenas
o meio vidvel, senio o mais indicado. Exemplifica-se com o caso da Unido
na celebragio de contrato, em 1983, entre o Banco Central do Brasil, com
garantia do Tesouro MNacional, ¢ um consércio de bancos credores, lide-
rados pelo Citibank N. A. (“Deposit Facility Agreement”), conhecido como
“Acordo (ou ““Projeto’) Dois”, cuja cliusula 8.08 prevé que, em caso de
arbitragem, o tribunal serd constituido por trés drbitros, sendo que o ter-
ceito (0 super-drbitro) deverid ser membro da “Bar Association” de Nova
York (EUA). Essa clausula. verdadeiramente leonina pela exigéncia absurda
que contém, acarretaria dificuldades para os credores do pais. JACOB DO-
LINGER anota que processar o Brasil no foro estrangeiro importaria na
possibilidade de néo ser homologada a sentenga pelo STF (°%), e que pro-
cessar o pais na Justica Federal brasileira contraria o art. 585, § 2.° do
CPC (%%), que prevé, verbis:

“Art, 585 — (Omissis).
§ 1.° — (Omissis).

§ 2° — Niao dependem de homologagdo pele Supremo Tri-
bunal Federal, para serem executados, os titulos executivos extra-
judiciais, oriundos de paises estrangeiros. O titulo, para ter eficicia
executiva, hd de satisfazer aos requisitos de formagdo exigidos
pela lei do lugar de sua celebracdo e indicar o Brasil como o
Iugar de cumprimento da obrigacdo™, donde restaria a via ordi-
néria aos credores (°*).

Ademais, o “Acordo Dois”, tal como redigido, contraria o que ha de
mais indicado a solugho arbitral, que é a previsfo de que o 4rbitro (ou o
super-arbitro) seja de nacionalidade diversa das partes (**), pelo que DO-
LINGER sugere que a questdo da divida externa brasileira pode ser resol-
vida por arbitragem independente, em pais independente economicamente,
e nao credor do Brasil ().

(50) DOLINGER, Jacob. A divide externa brasileira; solucdo pela via arbitral.
Rio de Janeiro, Nova Pronteira, 1988, p. 108.

(51) DOLINGER, J. Idem, pp. 108-9.

(52) DOLINGER, J. Ibidem, p. 110.

(53) Esse o procedimento indicado na Lei-Modelo da UNCITRAL, art. 11, 5;
nas regras da C.CI, art. 2, 6; na Convencdo sobre solucio de diferengas relativas
a Investimentos entre Estados e nacionais de outros Estados, do BIRD, de
18-T1I-1965, art. 38, in fine; ¢ mesmo no Tratado Geral de Arbiitramento Intera-
mericane de 1929, art. 5% adotado pelo Brasil e pelos EUA.

(54) DOLINGER, J. Ob. cit., p. 165.
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E induvidoso, entretanto, que a questdo da divida externa dos paises
menos desenvolvidos necessita de uma andlise demorada, minuciosa, espe-
cifica, e, tanto quanto possivel, isenta, sobretudp em dois aspectos bésicos:
o interno e o externo (ou internacional). Perfunctoriamente, quanto ao pri-
meiro, Bernardo Kucinski e Sue Branford apontam tr8s caminhos para os
Governos dos Estados devedores: cortar os gastos puiblicos, imprimir di
nheiro ou vender titulos do Tesouro rendendo juros aparentes (°®). As duas
tdltimas propostas nio parecem indicadas. Ao cabo, poderdo aumentar a
inflagdo interna, gerando um verdadeiro caos social. A primeira ¢ a mais
apropriada, Essa medida, consoante a imprensa didria, vem sendo preco-
nizada no Brasil. Contudo, ainda nao se encontrou sua efetivagiio, perma-
necendo no munde dos discursos, da retérica politica. Sem dtvida, a re-
dugdo dos gastos ptblices importard no aumento da receita, na criagio de
novas fontes de renda, na ampliacdo da iniciativa privada, e, por coroldtio,
no aumento de oferta de emprego e conseqilente redugio do nGmero de
desempregados e subempregados.

Do Angulo externo, ou internacional (bi ou multilateral), o meio mais
indicado para a solugdo da crise dos paises devedores ¢ o recurso A arbitra-
gem como forma de solucionar os desentendimentos que ocorrem no rela-
cionamento com os credores externos (*8).

5. Da necessidade da arbitragem; conclusdo final

Se ¢é certo que, como aponta GUIDO SOARES, haveria razdes pata
manter-se a jurisprudéncia dominante contraria & solugdo arbitral, porque o
Decreto-Lei n.® 2.300/86 fala em “permitido o juizo arbitral”, que, no
Brasil, se institui somente através do compromisso (%), ndo é menos certa

(55) KUCINSKI, Bernardo & BRANFORD, Sue. 4 ditadura da divida. Séo Paule,
Brasiliensi, 1987, p. 43.

(88} Em artigo de fevereiro 1988, chamadoe “Os tratados acerca da divida externa
dos palses em desenvolvimento”, comentou-se as propostas de Kucinski ¢ Branford
quantc ao aspecto interno, ‘e indicou-se a arbitragem como a solugfo extraju-
diciéria mals adequada no relacionamento externo. O artigo, contudo, permanect
inédito.

Sobre a divids externa dos palses latino-americanos e sugesitGes a sua sclucfo,
v. SAMTLEBEN, Jiirgen. Clusulas de jurisdiccién y Legislacién aplicable en los
contratos de endeudamiento erterno de los Estados Latinoamericanos. In: Revista
de Informacio Legislativa. Brasilia, ano 26, n? 101, jen./mar. 1989, pp. 247-72.

A questio dos empréstimos franco-brasileiros, decidida pela CPJI, 8
12-6-1929, refoge an tema do presente estudo, porque decisdio judiclal. (A respeito,
v. RANGEL, Vicente Marotta. Conirovérsia de interesse do governo brasileira
julgada por iribunal internacional. In: Problemas brasileiros. 840 Paulo, ano XVIT,
n* 192, out./1980, pp. 16-21).

(57) SOARES, G. F. 8. Arbitragens comercigis .... vicissitudes cil, p, 29.
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a necessidade da solugfo arbitral como a mais indicada a resolver os con-
flitos, dai Araminta Mercadante concluir que a Unido, os Estados-Membros
e 0s Municipios, além do préprio Distrito Federal, ao contratarem com pes-
soas privadas, podem firmar convenciio arbitral (59).

Igualmente, hd de se admitir a possibilidade da arbitragem interna-
cional entre Estados-Membros e particulares, da mesma forma que entre
0s Municipios e estes dltimos.

Derradeiramente, considerando o expendido acima, é de se concluir
que tanto a Unifio quanto os Estados-Membros e os Municipios podem sub-
meter-se a uma arbitragem, interna ou internacional, exigindo o cumpri-
mento das normas processuais previstas no art. 585, § 2°, do CPC, para
dar exequibilidade ao laudo arbitral, devendo o ente de direito piblico in-
terno reservar, em caso de ser parte vencida na decisfo arbitral, o quarnium
hastante a indenizar a parte adversa, em seu orgamento, ante a impenhora-
bilidade dos bens publicos, obedecendo a conclusio da arbitragem que,
por vontade prépria, procurou.
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Participacao popular no controle ambiental

ManokEL Epuarpo ALviEs CAMarco E GOMES

Ex-Ouvidor-Geral do Municipio de Curitiba

A afirmac@o de que, no Brasil, tornou-se moda a defesa ambiental, €
reproduzida em todos os quadrantes da sociedade — do campo de golfe
ao campus universitario.

Vitimas das mais diversas farpas, os movimentos ambientalistas so
retratados como efémeros e inconseqiientes.

A imperspicuidade que envolve o tema da participagdo popular no con-
trole ambiental parece ser o solo fértil no qual vicejam farpas dessa natu-
reza.

Esta exposi¢io tem como objetivo contribuir para a inteligibilidade
deste tema; um facho a mais a arder, neste desligar de luzes, com que a
inteligéncia brasileira brinda aqueles que lucram com a escuriddo.

Para atingir esse objetivo daremos trés passos: em primeiro lugar,
contextualizaremos a participago popular no universo da decisdo poli-
tica; em segundo lugar, analisaremos a tendéncia da decis@io politica no
contexto do Estado brasileiro; em terceiro, avaliaremos a importdncia da
participagido popular no controle ambiental.

Palestra proferida no II Encontro Paranaense sobre Meio Ambiente, Curitiba/89.
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Antes de iniciarmos esta caminhada € importante termos em mente que
as recentes transformagbes do Estado, surgidas de uma prética cada vez
mats intervencionista, acabaram por trazer para dentro de suas comportas
o controle e a fiscalizagio do meio ambiente.

Esta apropriagio colocou o Estado contemporineo brasileive como su-
jeito passivo das pretensbes inerentes i preservagdo ambiental,

Participagdo popular e decisdo politica

Segundo CLAUS QFFE, autor alemdo da dltima geragio da Escola de
Frankfurt, ¢ Estado capitalista, para se reproduzir, deve preencher duas
condi¢bes bdsicas: garantir a acumulagio capitalista (sobrevivéncia mate-
rial} e a legitimagio (sobrevivéncia politica).

Trata-se de duas forcas contraditérias. De um lado, a acumulagdo ca-
pitalista, impondo ao Estado a necessidade de criar condigGes para a ex-
pansio da acumulagio privada. De outro, a legitimagéo, compelindo o Este-
do a assumir a fungdo de representante dos interesses gerais.

Aproveitando essa formulagiio, eu diria que todas as demandas pro-
vindas das classes populares, da classe capitalista e da burocracia (agentes
do aparelho de Estado) sfio acolhidas no entrechoque destas duas forgas.

E a partir do impacto entre as forgas de acumulacdo e de legitimagdo
que essas diferentes demandas sdo entronizadas e apropriadas pelo Estado
na forma de auto-interesse institucional — instAncia dltima da produgdo
¢ dos resultados das decisGes politicas.

Optando pela diddtica e olvidando os riscos inerentes 2 tentativa de
simplificagio de fendmenos didédticos, desenvolvi a seguinte fOrmular de-
cisao politica (DP) ¢ igual & necessidade de legitimagdo (L) maijs a neces-
sidade de acumulagdo capitalista (AC), sendo que a necessidade de legiti-
magio é determinada pela soma entre demanda popular (DP) mais demanda
burocritica (DB) menos demanda capitalista (DK), ¢ a acumulagiio capi-
talista € determinada pela soma da demanda capitalista (DK) mais demanda
burocratica {DB) menos demanda social (D5).

Simplificando, diria:

DP = L (DS + DB — DK) + AC (DK + DB — DS)
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Aplicando-s¢ um valor hipotético 02, igual para as diferentes demandas,
teriamos um equilibrio entre a necessidade de legitimago e a de acumula-
¢do na elaboragio da decisdo politica:

DP=L24+2—2+AC2+2—2)
DP = L (2) + AC (2)

Aplicando-se & demanda capitalista um valor hipotético 03 e & de-
manda social e burocratica um valor hipotético 02, teriamos uma decisio
politica voltada para os inferesses privados:

DP =L (DS 4+ DB — DK) - AC (DK 4+ DB — DS)
DP = L (02 + 02 — 03) + AC (03 4 02 — 02)
DP = L (01) + AC (03)

Aplicando-se 4 demanda social um valor hipotético 03 ¢ 4 demanda
capitalista ¢ burocrética um valor hipotético 02, teriamos um decisiao po-
litica voltada para os inferesses gerais impostos pela necessidade de legi-
timagdo:

DP = L (DS + DB — DK) 4 AC (DK + DB — DS)
DP = L (053 + 02 — 02) <+ AC (02 -+ 02 — 03)
DP = L (03) 4+ AC (01

A auséncia de tempo n@ic me permite discorrer sobre a varidvel “DB”,
sem ditvida a mais complexa. Nao obstante, penso que a compreensao dos
exercicios acima bastam para atingirmos o objetivo deste trabalho.

Decisdo politica e ecologia no Brasil

A realidade brasileira, sobretudo no que diz respeito ao controle am-
biental, apresenta um guadro no qual a decisdio politica estd mais voltada
para a acumulagdo capitalista do que para a legitimagao.

E no contexto desse desequilibrio que podemos compreender, por
exemplo, terem sido destruidos pelo fogo 200 mil quildmetros guadrados
de floresta, na Amazdnia Brasileira, apenas no verio passado (dados for-
necidos pelo IEA — Instituto de Estudos Amazdnicos/Curitiba/PR).

E por este viés, para ficarmos em apenas dois exemplos, que se
entende 0 empenho do Governo Federal em efetivar o Projeto Calha Norte.
Num projeto concebido em 1983, com natureza desenvolvimentista que

C— e —
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objetiva demarcar as fronteiras nacionais com cinco paises. construir hidre-
lérricas e polos de colonizagdo que ilhario a populagic Yanomami de
9.000 indios em pequenas comunidades, com a decorrente liberagdo do
restante da 4rea (sete milhGes de hectares) para a apropriagio e explo-
ragdo privada.

Estes exemplos ¢ intmercs outros que afloram na reelidade brasi-
leira demonstram, de forma inequivoca, que a decisiio politica (respon-
sdvel em dltima instdncia pelo conmirole e fiscalizagio do meio ambiente
no Brasil) estd muito mais voltada para os interesses privados do que
para os interesses gerais.

Pela {ormula ha pouco apresentada, j4 temos um dado: isso ocorre
em virtude da diferenga de for¢a entre a demanda capitalista ¢ 2 deman-
da social (abstraindo-se a demanda burocrética). Mas qual seria a razdo
dessz diferenga?

Penso que a mancira mais ficil de encontrarmos esta resposta é ver-
mes cormo estdo sendo utilizados os canais que ‘ransportam estas deman-
das até a esfera estatal,

Demandas populares x demandas capitalistas

As demandas fluem ao Estado, basicamente, através de dois canais
que convencionei chamar de canal institucional ¢ canal ndo institucional.

No canal institucional, as demandas podem s¢r transportadas pela
via judicial (agdo popular, mandado de seguranca, agao civil piblica etc.),
pela via administrativa (direito de peti¢do, reclamagio etc.) e pela via
‘egislativa (peticdes &s comissCes parlamentares, audiéncias publicas etc.).

Todas as demandas que nac possam ser cenduzidas ac Estado, pela
via institucional, sdo transportadas através do canal ndo institucional, por
meio de manifestagdes informais.

Nessa via (canal ndo institucional), as demandas sociais chegam ao
Estado geralmente através de manifestagSes explicitas, como greves, pas-
seatas, pichagdes eic.) 14 as demandas capitalistas sao conduzidas, via de
regra, por meio de manifestagbes nio explicitas.

Os contornos do canal institucional sdo fixados, normativamente, pelo
prépric Estado através de leis e atos administrativos que determinam os
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contetidos que podem ser transportados por esta via e os procedimentos
de sua condugao.

Através da fixacdo do objeto (conteddo transportivel) o Estado legi-
tima apenas determinada natureza de demandas ({sobretudo aquelas que
ndo colocam em risco a reprodu¢do do sistema). Através da padronizagio
do procedimento, o Estado, ao mesmo tempo que confere uma suposta
igualizagiio de forcas, impde rotinas que tém como pressuposto o comple-
to dominio técnico de formalizacdo dessas demandas.

Por outro lado, a obstrug@o ou desobstrugdo deste canal depende do
alvedrio dos agentes do aparelho do Estado.

O resultado dessas limitagbes {de objeto, de exigéncia de dominio
técnico e da prdpria vontade do Estado) ao uso do canal institucional
tem sido a subutilizacdo por parte das demandas populares ¢ a superuti-
lizacdo por parte das demandas capitalistas.

A utilizacdo da via ndo institucional, igualmente, aponta profundo
desequilibrio entre essas demandas. As demandas populares, limitadas ao
aumento do custo de legitimagdo do Estado, consubstanciam-se em mani-
festagdes explicitas com alcance limitado. As demandas capitalistas, ao
contrario, atingem ndo sé o custo de legitimacdo (a rede juridico-institu-
cional € compatibilizada com o sistema de reprodugdo capitalista), como
também a questdo nuclear da sobrevivéncia material do Estado: a acumu-
lagdo capitalista.

Deste modo, temos, de um lado, as demandas populares subutilizan-
do o canal institucional e utilizando o canal n#io institucional exclusiva-
mente no coniexto do custo de legitimacdo do Esiado e, de outro, as de-
mandas capitalistas com a superutilizagio do canal institucional e a uti-
lizagdo do canal ndo institucional atingindo, ao mesmo tempo, o custo
de legitimagio e a necessidade de acumulagdo capitalista — vital para
a reproduciio do Estado.

Consideracdes finais

Em que pese a possibilidade de, nos paises do Norte, ocorrer situa-
¢io semelhante, parte considerdvel da classe capitalista e da burocracia
do Estado, ao contririo do que ocorre no Brasil, atentaram para a neces-
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sidade da preservacdo ecoldgica como uma necessidade para a prépria
reprodugdo do sistema capitalista.

Assim, no que diz respeito a preservagdo ambiental, naqueles pafses,
parte das demandas capitalistas ¢ das demandas burocréticas agregam-se as
demandas populares preservacionistas, atingindo, destarte, além da neces-
sidade de legitimagdo, também a necessidade estatal de patrocinar a acu-
mulagio capitalista.

Esta percepgdo néo atingiu a classe capitalista brasileira (em que pese
ter atingido parte dos membros do aparelho de Estado). Respeitadas as
devidas diferengas, situagdo semelhante ocorreu quanto aos beneficios
sociais dos trabalhadores. A classe capitalista dos paises do Sul demorou
décadas para compreender a necessidade dos beneficios socials patrocina-
dos pelo Estado (como jornada de trabalho, assisténcia médica, habitagdo
etc.) para a reproducéo do exército de méo-de-obra e, conseqiientemente,
para a reprodugdo do préprio sistema capitalista.

Os esforgos da indistria moveleira do Brasil, no sentido de inviabi-
lizar leis de preservagho florestal, demonstram com evidéncia o estdgio
primdrio em que se encontra a classe capitalista nacional.

Em vista destes fundamentos, ndo receio afirmar que a preserva-
¢do ecoldgica, no Brasil, depende, fundamentalmente, das demandas popu-
lares. E através delas que, aumentando o custo de legitimacdio do Estado,
serd possivel diminuir o impacto que a sobrecarga da for¢a da acumulaggio
capitalista exerce sobre a decisao politica brasileira.

Chegar aos limites extremos da participagdo pelos canais institucio-
nais e, com criatividade, otimizar os recursos informais de participagdo
popular sdo, portanto, um imperativo para podermos reequacionar o dese-
quilibrio causado pela forca de acumulagdio capitalista existente no quadro
brasileiro.

Deste modo, os esforgos dos movimentos ambientalistas — respons4-
veis por grande parte das demandas sociais referentes ao meioc ambiente
— devem ser apreendidos ndo como o resultado de um modismo incon-
seqliente ¢ efémero, mas como uma a¢do histérica imprescindivel e ina-
didvel para factibilizarmos o exercicio do direito ao meio ambiente eco-
logicamente equilibrado, consignado no art. 225 da atual Constitui¢do Fe-
deral brasileira.
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La nueva ley de arbitraje espanola

Awnrtonio M? Lorca NAVARRETE

Catedratico de Derecho Procesal de 1a Uni-
versidad del Pais Vasco. Miembro y &rbitro
del “Circulo Vasco del Arbitraje”.

En el “Boletin Oficial del Estado” de 7 de diciembre de 1988 apare-
¢ié publicada la nueva Ley de Arbitraje espafiola (desde ahora L.A.) que
viene a sustituir a la anterior de 22 de diciembre de 1953. La nueva Ley
se justifica porque en Espafia, al igual que en otros paises de la Europa
occidental que ya han procedido a actualizar sus respectivas leyes arbi-
trales, se sentia con particular necesidad de llevar a cabo esa actualiza-
¢ién, a lo que se unia la peculiar situacién en que se halla el arbitraje a
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consecuencia de una legislacién como la arbitral de 1953 exttemadamente
autdrquica. Por ello y aunque tarde no solo en comparacién con otras
legislaciones, sino también con arreglo al propio contexto de las relacio-
nes juridicas internacionales, se ha producido la actualizacién de la legis-
lacién arbitral espaifiola.

En principio se ha de sefialar que la ley espafiola oferta indudables
aciertos técnicos de acuerdo con un planteamiento que trata de evitar, ante
todo, los obstdculos puramente “formales” que puedan oponerse a la veri-
ficacién de un buen atbitraje, Desde esa perspectiva la ley espafiola asume
el acierto de incluir en su articulado los logros legislativos que ya han
sido contrastados en el dmbito del Derecho Comparado y de los conve-
nios internacionales en materia de arbitraje internacional.

En concteto v en el 4dmbito del arbitraje internc, a Ley espafiola
parte del principio de ofertar un cauce sencillo y econémico para la eli-
minacién de conflictos juridicos mediante el uso de la libertad personal y
garantizdndose al mismo tiempo que el sistema arbitral que se instaura
sea igualatorio. Por ello la ley es basicamente antiformalista en tres aspectos:

a) se reduce al miximo la intervencién de notario piiblicc en el
desarrollo del arbitraje, pues solo se va a exigir a propdsito de la emisién
del laudo, en orden a que la actividad de los drbitros se protocolice nota-
rialmente (art. 33.2 LA);

b) se reduce al méximo la intervencién de jueces y tribunales estiticos
en el desarrollo del arbitraje y fundamentalmente para cuando las partes no

se pongan de acuerdo en la designacién de los arbitros (arts. 38 y ss. LA);

¢) en fin y se posibilita el acceso a los Juzgados y Tribunales estd-
ticos mediante un “recurso” de anulacién del laudo con el fin de garan-
tizar que el nacimiento, desarrollo y conclusidn del procedimiento arbitral
se ajuste a lo establecido en la ley arbitral.

En base a esas tres proposiciones que la ley realiza y teniendo en
cuenta que un buen arbitraje es tan solo aquel en el que intervienen (o
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apenas intervienen) los Juzgados y Tribunales estiticos, es posible pasar
a examinar las novedades mds importantes de la ley en la regulacién del
arbitraje interno.

Una primera novedad de la ley, que incluso rompe con el precedente
legislativo, es la relativa a primar el arbitraje de equidad sobre el de dere-
cho, ya que segin el art. 4 LA los drbitros decidirdn la cuesti6n litigiosa
con sujecién o equidad cuando las partes no hay optado expresamente por
el arbiiraje de derecho. Esta opcidén ha de ser calificada de afortunada y
se acomoda, sin duda alguna, mejor a la finalidad que persigue el arbitraje,
como institucién de equidad.

También la nueva ley espafiola rompiendo asimismo el precedente, no
asume la distincion entre cldusula compromisoria y compromiso que apa-
rece expresamente tecogidas en algunas legislaciones como la francesa o
la portuguesa y unifice ambas categorias juridicas en lo que la propia ley
Hama “Convenio arbitral”. Este ha de expresar la voluntad fnequivoca de
las partes de someter la solucidn de todas las cuestiones litigiosas o de
algunas de esas cuestiones, surgidas o que puedar surgir de relaciones ju-
ridicas determinadas, sean o no contractuales a la decisién de uno o mds
drbitros, asi como expresar la obligacion de cumplir la decisién, Caracte-
riza al convenio arbitral el principio de libertad de forma, pues aunque
aquél ha de formalizarse por escrito, puede en cambio ser el resultado de
un intercambio de cartas o de cualquier otro medio de comunicacion que
deje constancia documental de la voluntad de las partes de someterse al
arbitraje. Se consagra a nivel legislativo el principio de separabilidad del
convenio arbitral accesorio de un negocio juridico principal y, sobre todo,
la posibilidad de que las partes defieran a un tercero el nombramiento de
los arbitros e incluso la organizacidn del arbitraje. Por ello la ley espaficla
recoge la existencia de un arbifraje ad hoc y conjuntamente con este
se conoce la validez del arbifraje institucional, otorgindose de ese modo un
amplio margen de actuacién al principio de autonomia de la voluntad de
las partes, pero adoptindose las cautelas Iégicas frente a las posibles si-
tuaciones de desigualdad contractual en que puedan encontrarse las parics,
declardndose nulo el “convenio arbitral” que coloque a una de las partes
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en situacién de privilegio en relacién con la designacién de los drbitros;
se contempla ¢] supuesto de convenio atbitral como cldusula accesoria de
un contrato de adhesién y se dispone que en el caso de arbitraje institu-
cional las entidades que administren el arbitraje deben protocolizar nota-
rialmente sus reglamentos arbitrales con el fin de dotarles de fijeza.

En cuanto al procedimiento arbifral, su tratamiento depende basica-
mente de la autonomia de la voluntad de las partes y s6lo se requiere, en
todo caso, el respeto a los principios de audiencia, contradiccién e igual-
dad. Respecto al régimen de recursos del laudo se abre una dnice vie de
anulacion del laudo, con las caracteristicas de ese tipo de recursos con
los que no se entra a examinar las cuestiones de fondo resueltas por los
drbitros en el laudo y si que, en cambio, el recurso afecta a cuestiones tan
s6lo de jorma de procedimiento que dejan inglterado el contenido sustan-
tivo del laudo. Todo ello, por lo demds, de conformidad con el cardcter
de institucidn de equidad que asume basicamente el arbitraje. Por idltimo,
en la ejecucién del laudo se sigue el sistema de derecho comparado de
atribuirla a los Juzgados y Tribunales estiticos.

Por lo que respecta ya al arbifraje internacional, la ley espafola no
aporta grandes novedades al sistema que se ha venido impiniendo por el
Tribunal Supremo espafiol (TS) en cuanto al “exequatur” de laudos arbi-
trales extranjeros y que bdsicamenie implica que, salvo supuestos muy es-
pecificos y concretos, el laudo arbitral extranjero va a ser ejecutado en
Espafia normalmente. Por ello, se asume bésicamente el contenido del Con-
venio de Nueva York de 1958, aun cuando no se profundice en el apro-
vechamiento de las soluciones que el Convenio aporta.

En consecuencia, la ley espafiola es continuista en cuanto que no mo-
difica el régimen de “exequatur’” que la jurisprudencia del TS viene esta-
bleciendo desde que a principios de la década de 1980 empezé a aplicarse
en Espafia el Convenio de Nueva York de 1958 y de Ginebra de 1961,
adopténdose, por lo demés, un sistema monista (no dual propia de la legis-
lacién francesa) y, por tanto, lejos de la tentacion de “nacionalizar” lo que
debe entenderse por arbitraje comercial internacional.
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Extension de la responsabilidad de los socios
en las sociedades de capital a través
del “Disregard of the legal entity”

DanmrEL E. MoeEreEMANs
L.L.M, MUnster {RFA)

4 — Introduccidn.

B - Ezristencia de la teoria del “disregard of the legal
entity” come instifulo juridico uniforme y funda-
mento,

1 — Eristencia como instituto uniforme.
2 — Fundamento juridico.

aa} — Docirina del disregard (asociade a la natu-
leza juridica de la persond juridica).

bb) — Teorias que no estdn aqsocigdas a la nqgiu-
raleza de las personas juridicas.

C — Relacion del disregard of the legal entity con la
naturaleza de las personas juridicas en lo atinente
a la extension de la responsabilidad.

D — Requisftos de aplicacidn del disregard y casos de
aplicacion.

7 — Requisitos.
2 — Casos de aplicacion.
an) — Confusion de palrimonio y de esfera.

bh) — Insuficlencia de capital (Unierkagpitalisie-
rung)

cc) — Conduccidn externa (Fremdsteuerung).
dd) — Abuso de derecho (Rechismissbrauch).
E — Consecuencias juridicas.
F — Conclusion.
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A. Infroduccidn

La extensién de Responsabilidad de los socios en la Sociedad de Ca-
pital a través de la Teoria de la penetracién de la Personalidad jurfdica
(Durchgriffhaftung} es sélo uno de los casos de aplicacién de la llamada
teoria del Disregard of the Legal Entity (*). En este contexto se presenta
el problema sélo cuando los socios gozan de responsabilidad limitada, ya
que no puede hablarse de extensién de responsabilidad cuando la misma
es ilimitada, a pesar de que en algunos casos la misma sea subsidiaria. Es
de aplicacién el instituto en un caso concreto, el mismo produce que deter-
minadas personas, que furidicamente aparecen como terceros (socios), se
responsabilicen por las obligaciones de otra (la sociedad). En este punto
no existen en la doctrina casi discusién. Las dudas surgen sin embargo
en lo relacionado a los siguientes interrogantes: 1) Si existe el instituto del
disregard of the legal entity como institucidn juridica uniforme y cudl
es su fundamento. 2) Si el mismo tiene relacién con la naturaleza de las
personas juridicas. 3) Cudles son sus requesitos ¥y en qué casos se aplica y
4} Cudles son sus consecuencias juridicas.

B. Existencia de la teoria del Disregard of the legal entity como institufo
juridico uniforme y fundamento

1. Existencia como instituto uniforme

El reconocimiento de la existencia del Disregard of the legal Entity
como instituto juridico uniforme depende de los diferentes derechos na-
cionales. En Alemania la doctrina dominante Ie niega tal reconocimiento ()
afirmando que concepto, requisitos y fundamento jurfdico no pueden ser
determinados desde un principio en forma precisa. La razén de tal nega-
cidn radicaria en que en el derecho aleman la teoria del disregard no ha
sido reglada legalmente (%).

En Argentina no sélo ha encontrado la teorfa un importante eco en
la doctrina, sido también la mismo ha sido positivizada en el Art. 54

(1) EKarsten Schmidt, Gesellschaftrecht, Kdln/Berlin/Miinchen 1986, pag. 171 ss.
apunta en forma concordante que el Disregard no se limita ni al problema de la
extensién de la responsabilidad (por ej. atafie también al! problema de la adqui-
sicién de buena fé) ni a las personas juridicas, ya gue el mismo es aplicable en
Alemania & las socledades de mano comin (Gesamthandsgesellschaften).

(2) Miillers, Internationale Zustdndigkeit bei der Durcheriffhaftung, Bielefeld
1987, pag. 35; Scholz/Winter, Kommentar zun GmbH-Gesetz, I Band 6. Auflage,
Kbéln 1976, pag. 58; Berstein, Durchgriff bei juristischen Personen, inshesondere
Gesellschaften in Staatshand, s fiir K. Zweigert, Tiibingen 1981, pags. 47-51.

(3} Drobnig, Haftungdurchegriff bei Kapitalgesellschaften, Frankfurt/Berlin 1979,
phg. 92; Mbllers, (2), pag. 35; Schol/Winter, (2), pag. 58.
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Pirrafo 3.° de la Ley de Sociedades Comerciales (*). Es por ello que en
nuestro pais précticamente no existen dudas sobre su cardcter de imstituto
juridico uniforme (°). En Brasil a pesar de que la doctrina no le ha presta_do
la atencién que algunos autores esperaban (%), parece ser que ha obtenido
un tacito reconocimiento conforme a algunos fallos jurisprudenciales y al
Art. 50 del Proyecto de Cédigo Civil (Proyecto de Ley 063/1975) (7).

2. Fundamento juridico

En cuanto al Fundamento del instituto se puede clasificar la doctrina
en dos grandes grupos, segin que se considere al Disregard of the legal
enfity asociado al problema de la naturaleza juridica de la persona juri-
dica o no.

aa) Doctrina del Disregard (asociada a la naturaleza juridica de la
persona juridica)

En esto grupo se encuentran principalmente las teorias subjetiva, obje-
tiva y la teorfa de la actuacidn ultra vires de ia persona juridica.

La teorfa subjetiva cuyo precursor fue Rolf Serick () sostiene que la
penetracion de la persona juridica debe realizarse s6lo en casos excepcio-

{#) El Art. 54 Ley de Sociedades Comerciales Parrafo 3° reza: “[Inoponibilidad
de la personalidad judicial]. La actuacién de la Sociedad que encubra la conse-
cucién de fines extrasocietarios, constitutya un mero recurso para violar la ley,
¢l orden publico o la buena fé o para frustar derechos de tercergs, se imputara
directamente & los socios o & 10s controlantes que la hicieron posible, quicnes
responderdn solidaria e ilimitadamente por los perjuicios causados {Ley 22903,
m 1]”.

(5) Desarrollos de la doctrina argentina pueden verse, entre otros, en los sigui-
entes autores: Colombres, Derecho Comercial, Buenos Aires 1972; Fargosi, Notas
sobre la inoponibilidad de la Personalidad Societaria, en: Revista la ley 1985-E,
pég. T10 ss.; Farina, Tratado de Sociedades Comerciales, Rosario 1978; Haiperin,
Sociedades Andénimas, Buenos Aires 1975; Marzoratti, Teoria del “Disregard of
the Legal Entity” a través de la jurisprudencia norteamericana, Revista de dere-
cho Comercial y de las Obligaciones 1968, pag. 724 ss.; Otaegui, Desestimacién de
la Personalidad societaria, Revista de derecho Comercial y de las Obligaciones
1971, pag. 138 ss.; Zanoni, La desestimacién de la Personalidad Soceitaria, “Disre-
gard” - y una &plicacion en defensa de la intangibilidad de la legitima, Revista
la Ley 1973-B, pag. 198; Zunino, Comentario del Régimen de Sociedades Comer-
clales, Buenos Aires 1987; Dobson, El Abuso de la Personalidad Juridica en el
derecho Privado, Buenos Aires 1985.

(6) Véase Fabio Ulhoa Coelho, Desconsiderag¢ic da personalidade juridica, Sio
Paulo 1989,pédg. 9.

(7} El Art. 50 establece: “A pessoa juridica nfo pode ser desviada dos fins esta-
belecidos no ato constitutivo, para servir de instrumento ou cobertura # pratica
de atos ilicites, ou abusivos, caso em que poderad o juiz, a regquerimento de gualguer
dos sdcics cu do Ministério Publico, decretar a exclusdo do s6cio responsavel, ou
tais sejam as circunstancias, a dissolugao da entidade”.

(8) Serick, Rechtsform und Realitdf juristischer Personen, Berlin/Tiibingen,
1955.
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nales. Tales circunstancias se presentan cuando: a) la persona juridica es
utilizada para perseguir fines ilicitos (MiBbrauch) y b) cuando determinadas
normas deben aplicarse a una persona juridica. La persona juridica no
debe ser penetrada, en cambio, cuando de otra manera el fin de una norma
o el objetivo de un negocio juridico no podria ser alcanzado.

El uso con fines ilicitos de la personalidad juridica tiene lugar cuando
con ayuda de ésta se pretende defraudar la ley (Gesetzumgehung), violar
obligaciones contractuales o defraudar a terceros, causéndoles un petjuicio.
Una excepeidn a esta regla tiene lugar cuando estdn en juego normas socie-
tarias esenciales, cuya realizacién no debe frustarse ni ain en forma in-
directa.

El segundo caso de penetracién se refiere a la aplicacién e interpre-
tacién de normas juridicas. La particularidad de este supuesto radica en
que una norma, que en principio estd destinada a personas fisicas, debe
ser aplicada a personas juridicas. En tal caso las cualidades de las personas
fisicas que se hallan detrds de la persona juridica deben ser imputadas a
esta tltima. '

La teorfa objetiva sostiene igualmente que la negacién de la separacién
entre la sociedad y los socios s6lo tiene lugar en casos excepcionales. Sin
embargo la interpretacién de Serick seria demasiada restringida. La perso-
nalidad no debe ser reconocida cuando a través de dicho reconocimiento
se obtenga un resultado disvalioso, evidentemente refiido con el principio
de buena fé o cuando sea contrario a los legitimos interesses del trifico
negocial o al de los acreedores. En concreto, cuando el mantenimiento del
principio de divisién sea contrario al fin del ordenamiento jutidico ®.

La teoria del ultra vires sostiene que la personalidad juridica de la
sociedad sélo la faculta para realizar los actos comprendidos en su objeto
social. Una actuacién de los socios fuera de dichos limites, y para los
cuales no han sido facultados por el ordenamiento juridico, debe ser im-
putada a aquéllos (). Segin esta teorfa no se trata de penetrar la perso-
nalidad juridica, sino de fijar la interna limitacién de la misma.

bb) Teorias que no estin asociadas a la naturaleza de las personas
juridicas

Esta tendencia doctrinaria se inicia con Miiller-Freienfels (**). El afir-
ma que no se trata de un problema de las personas juridicas, sino en un

9) Del 30-1-56, BGHZ 22, pag. 226-234 del 29-11-56; BGH Bd. 54, pig. 222-324
del 8-7-70.

(10) Esta tecoria se la conoce en el derecho norteamericanoc como “Insidertheory.
Véase al respecto Rehbinder, KonzernauBenrecht und allgemeines Privatrecht,
Berlin/Zitrich 1968, paAg. 126. En Argentina esta teoria fué sostenida por Halperin
(5), pAg. 127. Una variante de la misma es la llamada teoria de la redhibicién
de la personalidad juridica de Colombres (5), pag. 120.
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caso concreio de saber si y en qué medida una determinada norma es
aplicable a una persona juridica, teniendo en cuenta el sentido de dicha
norma y su significado dentro del ordenamiento juridico. Rebhinder (*9)
partiendo de esta base formuld la teoria que es hoy dominante en la Re-
ptiblica Federal Alemana. El sostienc que la teoria de la penetracién de
la personalidad juridica produce la no aplicacién del principio de divisién
entre la sociedad y los socios (Trennungsprinzip). Es decir, se restringe
la aplicacion de una norma derivada del principio de divisién aplicandose
otra norma (que llena el vacio de la primera), como consecuencia de inter-
pretacidn, analogia o desarrolio juridico, La penetracién impide a la so-
ciedad una imputacién diferenciada o le imputa una actuacién de los so-
cios. La restriccién de la norma derivada del principio de divisién se pro-
duce con el objeto de garantizar la funcionalidad del instituto juridico,
al cual la norma juridica pertenece. Su fundamento radica o en la prefe-
rencia material de una norma, que formalmente es de igual rango, o con
¢l objetivo de garantizar un principio ético-juridico de rango superior.
Sin embargo, la teorfa no debe ser aplicada cuando el caso pueda ser solu-
cionado aplicindose los principios de derecho civil que dejan intangible
el principic de divisién. La teoria debe ser siempre Gltima ratio y como
excepcion (Principio de aplicacién subsidiaria). Seglin la opinién de este
autor, no existe una solucién uniforme para todos los casos en que se
puede aplicar 1a teoria ni existe [a misma como instituto juridico uniforme.
Ello no obsta a que se pueda formular una casuistica. A través de los
distintos casos llega &l a la conclusién de que la mayoria pueden ser re-
sueltos a través de los principios generales del derecho civil (Por ej. Simu-

lacién, abuso de derecho, venire contra factum proprium, interpreta-
cidn efc.).

Como influencia de esta formulacion tedrica, sostiene la doctrina do-
minante en Alemania que la teorfa del Disregurd puede ser conservada a
los efectos de englobar en ella una seric de casos particulares.

C. Relacion del Disregard of the legal entity con la naturaleza de las per-
sonas furidicas en lo atinente a lu extension de la responsabilidad

Tal como hemos mencionado, se discute en la doctrina si la extensidn
de la responsabilidad de los socios a través de la teoria del Disregard of
the legal entity estd asociada con una determinada concepcién scbre la
naturaleza de las personas juridicas. Tanto en Argentina como en Brasil
se afirma esta pergunta sosteniéndose que la teoria del Disregard of the
legal entity reactualiza el problema de la naturaleza de las personas juri-
dicas. En Alemania en cambio la doctrina dominante sostiene la indepen-

{11) Este autor criticé el trabajo de Habilitacién de Rolf Serick en un articulo
titulado “Zur Lehre vom sogenannten “Durchgriff” bei juristischen Personen im
Privatrecht” en: AcP 156, pag. 522-543, e iniclé la corriente llamads de Norman-
wendungstheorie,

(12) Rebhinder, (10), pag. 107.
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dencia de ambos problemas (**). Si la limitacién de la responsabilidad de
los socios hace a la esencia de la persona juridica, tendriamos que con-
cluir que efectivamente ambos problemas se encuentran intimamente liga-
dos. No asi si la respuesta es negativa. Segn nuestra opinion, la respon-
sabilidad limitada de los socios no hace a la esencia del concepto “perso-
na juridica”. El ordenamiento juridico puede prescribir que los socios res-
ponsan solidariamente por las deudas sociales o en forma subsidiaria como
fiadores. Esta afirmacién puede ser confirmada a través de un anélisis his-
térico de las sociedades anénimas (**), ya que el desarrollo conceptual de
la responsabilidad limitada estd relacionado al desenvolvimiento histérico
de aquéllas, La limitacién de responsabilidad fué introducida recién por
el Art. 33 de Cddigo de Comercio francés. En Inglaterra fué incorporada
por la Limity Liability Act en 1857. En Alemania, durante las discusio-
nes y consejos de Niirnberg en oportunidad de la preparacién del Cédigo
de Comercio Alemén (ADHGB), se aconsejé plasmar la responsabilidad
limitada. Se negé sin embargo el cardcter de personas juridicas de las
sociedades andnimas.

La razén por la cual existia resistencia a aceptar la responsabilidad
limitada de los socios residia en el liberalismo del siglo 19: La respon-
sabilidad ilimitada era la otra cara de la moneda de la libertad. Quien
deseaba formar una sociedad, debia asumir los riesgos. De esta manera
debia impedirse la concentracién del Poder del capital bajo el lema: cuan-
to més grande las posibilidades, mds grande es el riesgo.

“En la coneccién de posibilidades y riesgos se vié el meca-
nismo y freno al mismo tiempo de un harménico desarrollo del
laissez faire laissez aller” (7).

Dos factores provocaron que la responsabilidad limitada fuera de to-
das maneras incorporada. Por un lado — externo — el sobredimensio-
namiento del riesgo, el que, sin una responsabilidad limitada no hubiese
sido asumido. Por el otro lado — interno — la minima posibilidad de in-
fluencia de los accionamistas particulares sobre el dlea que significa la
explotacién de una empresa. La responsabilidad limitada fué un medio de
obtener libertad y responsabilidad.

La responsabilidad limitada de los socios no debe ser confundida con
el principio de divisién, a pesar de que en algunos sistemas como en el
alemén ambas caracteristicas, en la regla, se presentan en forma simult4-
nea. El principio de divisién significa que el circulo patrimonial de la
persona juridica y el de sus miembros se encuentra separado. Sin embargo
ello no e¢s Gbice para que el derecho positivo establezca que los socios

(13) Rebhinder (10), pag. 100 y =s.

(14) GroBfeld, Aktlengesellschaft, Unternehmenskonzentration und Klelnaktionar,
Tillinger 1968, pfg.105.

{18) GroBfeld, (14), pég. 107.
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responden por las deudas sociales. Por ej. las sociedades de personas en
Argentina son personas juridicas. Los socios responden, sin embargo, en
forma subsidiaria pero ilimitada por las deudas sociales. En el derecho
aleman se encuentran también ejemplos. Tal es el caso de las sociedades
en comanditas por acciones que es persona juridica a pesar de que los
socios comanditarios (Komplementir) responden solidariamente por las
deudas sociales o el caso de las sociedades cooperativas, ¢n las cuales los
socios se pueden obligar a responder ilimitadamente en caso de quiebra de
la sociedad.

Por lo expuesto podemos sostener lo siguiente: la extensidén de res-
ponsabilidad de los socios de responsabilidad limitada por obligaciones
contrafdas formalmente por la sociedad no implica ni el desconocimiento
en totum o parcialmente de la sociedad (persona juridica), ni la fijacién
de los limites normativos de la misma (o de su capacidad), sino simples-
mente la no aplicacién en un caso concreto del privilegio de la respon-
sabilidad limitada. Como tal privilegio no es un elemento esencial de las
personas juridicas, su no aplicacidn no tiene relacidn con aquélla,

D. Requisitos de aplicacicn del Disresgard y casos de aplicacion
1. Regquisitos

Los requisitos de aplicacién del instituto dependera de la teoria que se
siga para fundamentar el mismo. Asi por ej. para la teorfa subjetiva serd
necesario la presencia del abuso de la personalidad (MiSbrauch), o las
situaciones excepcionales previstas por Serick etc.

Se ha sostenido sin embargo que hay que tener en cuenta la presencia
de dos elementos: a) Por un lado la sociedad debe ser denominada por otra
persona fisica o juridica (socia o no} b) el “tiempo” en el cual el instituto
juega un rol y ¢) debe respetarse el principio de subsidiaridad.

a) La situacién de dependencia implica que los socios o terceros ejer-
citan una influencia dominante en la vida de la sociedad. A pesar de que
ésta aparece exteriormente como un sujeto auténomo, ella es en realidad
reflejo de la voluntad de los socios o de terceros. Este elemento si bien es
apuntado por los autores como requisito sine gua non para la extensién
de la responsabilidad por medio de la teoria del disregard, el mismo no
es suficiente por si para arribar a dicho resultado.

b) Normalmente el instituto jugara un rol cuando la sociedad se en-
cuentre en cesacién de pagos. Es decir se presenta recién el problema
cuando la sociedad se torna insolvente (*®). La extensién de responsabi-
lidad debe ser subsidiaria, es decir no debe tener lugar cuando existan
bienes facilmente realizables en la sociedad que cubran los créditos recla-
mados por los acreedores.

(18) Wiedemsann, Gesellschaftsrecht, Band I, Miinchen 1980, pag. 222; Drobnig,
(3), p. 57,
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¢} El principio de subsidiaridad significa que el instituto debe aplicarse
como Gltima ratio, sélo cuando el caso no pueda ser resuelto a través de
los principios generales del derecho civil (interpretacidn, simulacién, abuso
de derecho, teoria de los actos propios etc.).

2. Casos de aplicacidn

Como los supuestos de hecho en los cuales el instituto puede jugar
un rol no pueden ser @ priori abarcados acabadamente, la literatura en
Alemania ha sistematizado entre ortos, los seguientes grupos:

a) Confusién de patrimonic vy de esfera
b) Insuficiencia de capital

¢) Conduceifn externa

d) Abuso de derecho

aa. Confusidn de patrimonio v de esfera

Los miembros de una persona juridica sélo pueden alegar la limitacion
de responsabilidad que encuentra su base en el principio de divisién de
patrimonios, cuando ellos mismos no respetan dicha divisién (*7). Cuando
el patrimonic de los socios no puede distinguirse del patrimonio de la
sociedad se habla de una confusién de patrimonios (Vermdgensvermen-
gung). Cuando en cambio da divisién de la persona juridica y de sus
miembros no se puede distinguir exteriormente se habla de confusién de
esfera (Sphérenvermischung) (**). Este Gltimo caso se presenta cuando por
ej. el nombre, la orgamizacién (libros, cuenta bancaria y bienes patrimo-
niales), la imputacién patrimonial o las formalidades societarias no son
cumplidas, y por lo tanto no se puede reconocer si se estd en presencia
de un acto socictario o de los socios. En tal caso no pueden alegar los socios
que ellos son proprietarios de los bienes que aparccen como sociales ¢
afirmar este cardcter cuendo los mismos aparecen como bienes privados.

bb) Insuficiencia de capital (Unterkapitalisierung)

Una insuficicncia de capital se presenta cuando los sacios no dotan
a la sociedad de los recursos patrimoniales necesarios para Ilevar a cabo
el objeto social. Esa situacién debe ser ostensible y ser suceptible de ser
probada (). En tal caso se afirma la procedencia de una extensién de la
responsabilidad a través de la teoria de la penetracién de la personalidad
juridica.

Hay que distinguir entre la insuficiencia nominal de capital y la insu-
ficiencia material.

(17y Karsten Sehmidt, (1), p. 184; Wiedemann, (16), p. 224
(18) Mbllers, (2), p. 31,
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La insuficiencia nomial de capital tiene lugar cuando los socios en vez
de dotar a la sociedad de bienes propios, ponen a disposicién de la misma
bienes, pero en el cardcter de mutuo o préstamo de consumo. En tal caso
el derecho alemén dispone que dichos bienes deben ser considerados, en
caso de concurso de la sociedad, como aportes (§ 30a 1 GmbH-Ley de
Sociedades de Responsabilidad Limitada) y por lo tanto no deben ser
restituidos. El sin embargo el mutuo pagado por la sociedad, adquiere
la misma el derecho de repetir el pago,

Insuficiencia material de capital tiene lugar cuando no se aportan
bienes ni como capital ni como mutuo. En tal caso puede tener lugar
una extensién de la responsabilidad, siempre y cuando el caso no pueda
ser resuelto de acuerdo a los principios generales de derecho civil, por j. en
virtud de las normas referentes a los actos ilicitos,

cc) Conduccion externa (Fremdsteuerung)

Cuando el proceso de creacién de la voluntad de la sociedad depen-
diente se encuentra particularmente limitada o simplemente carece de
dicha posibilidad se habla en Alemania de una conduccién externa (Frem-
dsteyerung). A raiz de dicho situacién la sociedad no persigue sus propios
intereses sino su actuacidon estard dirigida a satisfacer intereses ajenos
de la mismo. Ejemplo de este fenémeno seria el caso del Konzern cali-
ficado. Seglin una opinién (*°) ce puede afirmar en esta hipétesis uma ex-
tensién de responsabilidad del controlante cuando la sociedad dominada
carece de autonomia en el planc patrimonial.

ddy Abuso de Derecho (Rechtsmi brauch)

Cuando alguien a pesar de ejercer un derecho dentro de los limites
formales fijados por el ordenamiento juridico, busca a través de dicho
ejercicio o un fin ilegitimo o ilicito (Abuso institucional) o perjudicar a
un tercero violando el principio de buena fé (Abuso personal), estamos en
presencia del llamado abuso de derecho.

En el primer caso (Abuso institucional) se requiere que se utilice ile-
gitimamente el privilegio de la responsabilidad limitada. Consecuencia de
dicha conducta abusiva seria el desconocimiento por parte del ordena-
miento juridico del privilegio de responsabilidad limitada frente a todos los
acreedores. En el segundo caso (Abuso personal) se desconoce el privilegio
sélo frente a quien el mantenimiento de Ia responsabilidad limitada aparece
como fraudulento, contrario a la buena f€ o en colisién con el principio
del nemo potest venire contra proprium factum,

(19) gicker/Reuter, Miinchener Kommentar zum BGB, Bd. 1, Miinchen 1978,
pag. 217.

(20) Wiedemann, (16}, p. 226.
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E. Consecuencias juridicas

Tal como hemos mencionado, la consecuencia juridica de Ia aplicacidn
del instituto es la extensién de la responsabilidad. Los socios, cuya conducta
se encuadra dentro de los requisitos del instituto, no gozan del privilegio
de responsabilidad limitada. La doctrina se ha preguntado si ello significa
que los socios responden ilimitadamente. La respuesta, segin nuestro
parecer, no debe ser g priori positiva. En efecto, la aplicacién del instituto
no debe llevar a un enriquecimientc de los acreedores de la sociedad a
costa de los acreedores personales de los socios.

Correcto parece limitar la responsabilidad de los socios a los dafios
efectivamente causados, ya que en definitiva se trata de compensar los per-
juicios que han sufrido los acreedores de la sociedad ne de situarlos en
una mejor posicién. Es por ello que la solucién prescripta en el derecho
zcalrgcgtino en el art. 54, § 3.° de 1a ley de sociedades (**) nos parece la in-

icada.

F. Conclusidn

La extensién de la responsabilidad a través de la teoria del Disregard
no estd asociada con la naturaleza de las personas juridicas. Ello porque
la limitacién de la responsabilidad no es una nota esencial de aquéllas.

La extensién de la respongabilidad a través del instituto analizado
significa la no aplicacién del privilegio de responsabilidad limitada. El ins-
tituto sélo juega un papel cuando los socios © miembros de la persona
juridica gozan del mencionado privilegio.

La restriccién del privilegio requiere una interpretacién del objetivo
de la norma en cuestién. S5i resulta de dicha interpretacién que principios
éticos u otras normas, que desde un punto de vista formal gozen de igual
rango, gozan de prioridad material, el privilegio de la limitacién de respon-
sabilidad no debe ser aplicado {*?). Partiendo de dicha base se puede
un¢ preguntar cuando encuentra aplicacién dicho instituto. Segin nuestra
opinién el Disregard debe aplicarse cuando el ¢caso concreto no puede sex
solucionado a través de la aplicacién de los principios generales de derecho
civil (principio de subsidiaridad). Esta afirmacién aparte de ser correcta
desde el punto de vista dogmético, se vé reforzada cuando se piensa que
la teoria analizada es un método para continuar el desartollo juridico y
para cubir lagunas legales. Cuanto mayor es la proteccion de los acreedores
de la sociedad a través del derecho positivo, menor es la utilidad del insti-
tuto. Es por ello que en los paises en donde no existen exigencias de un
patrimonio mfnimo, los dispositivos sobre la proteccién del patrimonio
social son insuficientes, donde las relaciones entre sociedades madres e
hijas en el marco de un konzern no estén regladas ctc, el Disregard estd
llamedo a cumplir un importante rol.

121y Véase arriba p. 2.
(22) Rehbinder, (10}, p. 107.
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tuigBes.

“CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS” (edigfes 1988} — 6 volumes

Volume I — Alemsnha (Repiiblica Democratica), Bulgéria,
Hungria, Poldnia, Roménia ¢ Tchecosloviquia.

Volume 2 — Costa Rica e Nicarfgua,

Volume 3 — Angola, Cabo Verde, Mo¢cambigue ¢ Sio Tomé e
Principe.

Volume 4 — Dinamarca, Finlandia, Noruega e Suécia.
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Volume 5 — Austria e Iugosldvia.

Volume 6 — Coréia (Repiiblica da), Filipinas e Suriname.

Indice temédtico comparativo em cada volume.

“ANTEPROJETO CONSTITUCIONAL” (edigio 1986)

Quadro comparativo: Anteprojeto da Comissdo Proviséria de
Estudos Constitucionais (instituida pelo Decreto n.° 91.450, de
18-7-85) comparado ao texto de 1969.

Notas.

Indice temético.

“REGIMENTOS DAS ASSEMBLEIAS CONSTITUINTES DO BRASIL”
— obra de autoria da Subsecretaria de Arquive do Senado Federal
(edigdo 1986)

Antecedentes histéricos.
Textos dos Regimentos comentados pelos Constituintes.

Indices temdticos e onomdsticos.

“LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAQC FEDERAL” (edigio
1985) — 3 volumes -—— com suplementos de atualizagio de 1987 e
1988

Leis Complementares n.*>* 1/67 a 58/88.

Legislacdo citada.
Histdrico (tramitagio legisiativa).

Indice temdtico.

“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS” (2. ediggfo — 1987) —
3 volumes

Textos atualizados, consolidados e anotados das Leis Organicas
dos Municipios de todos os Estados-Membros da Federagdo
brasileira.

Indice temdtico comparativo.
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“PROCESSO LEGISLATIVO™” (42 edigio atualizada ¢ ampliada — 1985)

[niciativa das leis. Instrugdo, discuss@o e votagio das proposigdes
na Camara dos Deputados ¢ no Senado Federal.

San¢do, promulgagio ¢ veto.
Emendas 2 Constituigio. Leis complementares. leis ordindrias.
Leis delegadas. Decretos-leis. Decretos legislativos. Resolugdes.

Normas constitucionais e regjmentms Questdes de ordem, dec:soes
da Presidéncia. Pareceres das Comissdes Técnicas e pronuncia-
mentos parlamentares.

Competéncia privativa do Senado Federal. Requerimentos que
podem ser apresentados, no Senado Federal. Comissio parlamen-
tar de inquérito. Comissdo parlamentar mista de inquérito. Im-
pedimento de parlamentar.

Nova designagdo do mimero de ordem das Legislaturas (histérico
do Decreto Legislativo n,° 79, de 1979).

Votagdo de matéria no Congresso Nacional reunido.

“EXECUCAQ PENAL" (edigdo 19853)
Lei ne° 7.210, de 11-7-84 — texto anotado e indexado.
Regras Minimas para ¢ Tratamento dos Reclusos (ONU).
Anteprojetos (Céndido Mendes; Oscar Stevenson; Roberto Lyra;
Benjamtin Moraes Filho; Cotrim Neto).
Histérico (tramitagdo legislativa) da Lei n® 7.210, de 11-7-84.

“CODIGO DE MENORES” (2 cdigio — 1984)

Lei n.° 6.697/79. Comparagio com a legislagio anterior. Anota-
¢Oes (legislag@o; pareceres; comentdrios). Histérico da lei (tra-
mitacio legislativa). Informagdes. Indice.

"SEGURANCA NACIONAL® (edicio 1984)
Lei n° 7.170, de 14-12-83 — texto com indice temético.
Quadro comparative da Lei n® 7.170/83 com a l¢i n.° 6.620/78.
Anotagdes.
Histérico (tramitacio legislativa) da Lei n.° 7.170/83.
Subsidios para a elaboragiio da lei.
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“REFORMA ADMINISTRATIVA -— ORGANIZACAO DA ADMINIS-

TRACAO FEDERAL” (42 edicio — 1984)

Decreto-Lei n.® 200/67 — texto atualizado e anotado,
Legislagio alteradora.

Legislagio correlata.

“LEGISLACAO ELEITORAL E PARTIDARIA” (6. edigio — 1988) —

3 volumes

Volume 1 — Legislagio: Constituigio Federal (disposigbes elci-
torais ¢ partiddrias), Cédigo Eleitoral, Lei das Inelegibilidades,
Lei Orgénica dos Partidos Politicos, Let de Transporte ¢ Alimen-
tacdo, cleigbes municipais de 1988 (Lei n.° 7.664/88).

Textos consolidados, anotados e indexados.
Fmentério.
Volume 2 — Instrugdes do TSE para as eleigbes de 1988.

Suplemento de aivalizagio — Constituicio Federal 1988 (dispo-
sighes eleitorais e partidarias), eleictes de 1989 (Lei n.® 7.773/89),
instrugoes do TSE.

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMAGAQ LEGISLATIVA

Faca a sua InscrigZo como assinante da Revista de Informagao Legislativa,

Envie vale postal ou chsque visado, pagavel em Brasflla (a favor da
Subsecretarla de Edicdes Técnicas do Senado Federal).

Assinatura anual: n.es 97 (Janeiro/margo de 1988} a 100 {ouwtubro/dezem-
bre de 1988).
Prego: NCz$ 900,00

Dirija seu pedido a
Subsecretarla de Edicdes Técnicas
Senado Fedaral
70160 Brasilia, DF

&)

R.

Os pedidos o serem atendidos através da ECT terdo acréscimo de 50%.
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Rede de Bibliotecas depositarias
das publicacoes da

Subsecretaria de Edicbes Técnicas

Biblioteca Nacional

instituto Nacional do Livro
Senado Federal

Céamara dos Deputados
Tribunal de Contas da Uniéo

Presidéncia da Repubiica
Ministérios

Procuradoria-Geral da Repiblica
Consultoria-Geral da Republica
Supremo Tribunal Federal
Tribunal Federal de Recursos
Superior Tribunal Militar
Tribunal Superior Eleitoral
Tribunal Superior do Trabalho
Assembléias Legislativas

Tribunais de Justiga

Tribunais de Contas Estaduais
Tribunais Regionais Eleitorais
Tribunais Regionais do Trabalho
Procuradorias-Gerais dos Estados
Ordem dos Advogados do Brasll
(Conselho e Sec¢les Regionais)
Facuidades de Direito
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