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Medidas provisoérias ¢

Professor Rauvr. Maciiapo Horta

Catedratico e titular de Direito Constitu-
cional da Faculdade de Direito da UFMG

SUMARIO

1. chislagdo governamental. 2. Fonfte das Medidas
Provisdrias. 3. Doulring e prdtica constitucional italiq-
na. 4. Medidas Provisérias na Constituicdo da Repu-

blica de 1988. 5. Questdes especificas. 6. Consideracbes
fingis,

1. As medidas provisorias, com forga de lei, previstas no art. 62 e
pardgrafo Gnico da Constitui¢gio da Reptiblica, de 5 de outubro de 1988,
inserem-s¢ no dominto da atividade normativa do Poder Executivo, a que
se refere MORTATI (1), caracterizando o exercicio da legislagdo governa-
mental, que BURDEAU (*) qualificou de “fendmeno geral e irreversivel”,
com expansividade nos ordenamentos jurfdicos contemporineos, de modo
a abrandar o monopdlio legislativo dos Parlamentos. A legislagfo gover-
namental, que decorre de causas numerosas, geralmente identificadas pelos
publicistas, ndo é criacdo do texto constitucional de 1988. Em sua mani-
festagdo mais dréstica, que é o decreto-lei, a atividade normativa do Poder
Execcutive despontou na Carta de 10 de novembro de 1937, sob a forma

{*) Exposicéio apresentada ao X Congresso Brasileiro de Direito Constitucional,
realizado em Sao Paulo, em 28/30 de julho de 1989.

(1} COSTANTINO MORTATI -- Instituzioni di Diritto Pubblico — V. II — Pa-
dove — CEDAM — 1969 — p. 629.

(2) GEORGES BURDEAU — Treité de Science Politiguc — Volume VIII —
LGDJ — 1874 — p. 554.
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de atividade eventual do Presidente da Repiiblica, mediante autorizagéo
do Parlamento, dentro de condig¢bes e limites (Carta de 10 de novembro
de 1937, art. 12), ou de exercicio extraordindrio, durante os periodos de
recesso do Parlamento ou de dissolugdo da Camara dos Deputados
(art. 13), para tornar-se atividade permanente, por ndo se ter reunido o
Parlamento, na vigéncia da Carta de 10 de novembro, como previa a
disposi¢do transitéria do art. 180, erigido em fundamento da pletérica
atividade legislativa do Presidente da Repiblica, “autoridade suprema do
Estado” {art. 73), conforme dizia norma consagradora do autoritarismo
politico. A atividade normativa do Presidente da Repiiblica, seja na forma
da legislagdo direta do decreto-lei ou na via da delegagdo legislativa, foi
suprimida pela Constitui¢do Federal de 1946, ressalvada a breve existéncia
dessa segunda modalidade, enquanto perdurou a Emenda Constitucional
n° 4, de 2 de setembro de 1961, responsdvel pela instituigdo do regime
parlamentar de governo. O reaparecimento do decreto-lei deu-se na Cons-
tituigAo Federal de 24 de janeiro de 1967, sob a denominagéo de decretos
com for¢a de lei, como ato da legislagdo governamental direta do Presi-
dente da Repiiblica (art. 58), melhor identificado nas categorias constituti-
vas do processo legislativo, que manteve sua denominacéo real (art. 49 — V),
A Constituigdo de 1967 integrou na legislagio governamental a delegagdo
legislativa do Congresso Nacional ac Presidente da Repiblica, para elaborar
leis delegadas (art. 55). A atividade legislativa material do Presidente da
Republica exprimiu o reforgamento dos poderes do Chefe do Poder Exe-
cutivo, que constituia manifesto propdsito da Constitui¢io congressual de
1967, e essa atividade incorporou-se & Emenda n.° 1, de 17 de outubro
de 1969, objeto de outorga, para compor a estrutura do regime polftico
autoritario nela consagrado {arts. 52 & 53).

2. As medidas provisdrias da Constituicio da Reptblica de 1988
correspondem a outra denominagio que recebeu o decreto-lei no Direito
Constitucional Brasileiro. E certo que sua fonte inspiradora nio se localiza
no regime autoritdrio anterior e reside, ao contrario, em texto representativo
do constitucionalismo democritico. Com efeito, a versdo origindria das
medidas provisdrias encontra-se na Constituicio da Repiiblica Italiana, de
27 de dezembro de 1947, que organizou a Repiblica democrética, “fondata
sul lavoro” (art. 1). No texto constitucional italiano, elaborado por Assem-
bléia Constituinte que alimentava profunda desconfianga em relagfio ao
decreto-lei, forma largamente usada durante o regime fascista, concedeu-se,
em cariter de excecio a regra proibitéria da atividade normative direta
do Governo (art. 77), a figura das medidas provisrias com forga de lei
— “provvedimenti provvisori con forza di legge” —, que o Governg, isto &,
o Presidente do Conselho e os Ministros, poderd adotar, sob sua responsa-
bilidade, em casos extraordindrios de necessidade e de urgéncia, com apre-
sentagho as CAmaras, para sua conversdo no préprio dia de sua adogéo,
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prevendo-se a convocagdo do Parlamento, mesmo em caso de dissolugao,
€ sua reuniao no prazo de cinco dias. O art. 77 da Constituicdo da Itélia,
que contém a estrutura normativa das medidas provisérias, dispde que os
decretos perderdo eficicia desde o inicio se ndo forem convertidos em lei
no prazo de sessenta dias, a contar da publicagio, e as Cémaras poderdo
regular em lei as relagdes juridicas decorrentes dos decretos nac conver-
tidos. Como se vé, as medidas provisdrias integram o mecanismo do regime
parlamentar de governo, envolvendo manifestagdo colegiada do Conselho
de Ministros, para sta adogdo. O modelo italiano projetou-se no Projeto
de Constituicdo (A) da Comissdo de Sistematizagio da Assembléia Nacional
Constituinte de nosso Pais, sob a Presidéncia do Senador Afonso Arinos
de Melo Franco, que adotou o regime parlamentar de governo e a ele
incorporou as medidas provisérias, com forga de lei, reproduzindo a técnica
recolhida no modelo parlamentar jtaliano. No Projeto da Comisséo de Sis-
tematizagdo, as medidas provisérias, em caso de relevancia e urgéncia,
poderiam ser adotadas pelo Presidente da Repiblica, quando precedidas
de solicitagio do Primeiro-Ministro (art. 76). A substituiio do regime
parlamentar pelo regime presidencial, a partit do Projeto de Constituigdo
(B}, no 2.° Turno da deliberacio da Assembléia Nacional Constituinte,
converteu a adogdo das medidas provisérias em ato da competéncia mono-
critica e privativa do Presidente da Republica (arts. 64 e 87 — XXVI),
0 que se manteve na Constituicio presidencialista de 1988 (arts. 62, pard-
grafo tnico, e 84 — XXVI).

3. Sendo as medidas provisdrias instituto que a Constituicio da
Repuiblica transplantou da Constituicdo italiana, o conhecimento da doutri-
na ¢ da pratica parlamentar italiana constitui valioso subsidio para a com-
preensao da teoria e da prética constitucional brasileira, sem prejuizo das
peculiaridades do regime de governo adotado nas duas Constituigdes.

Os temas que vamos mencionar exprimem conceitos e solugSes da
doutrina constitucional e da prética parlamentar italiana, consolidadas ao
longo de quatro décadas de aplicagio das medidas provisdrias.

3.1. Norma e “provvedimenti”

Em incursio terminolgica, MORTATI (*) assinala a disting@io entre
norma e “provvedimenti”, lembrando que a palavra “provvedimenti” de-
signa ato particular e concreto. E termo que indica provisoriedade ¢ essa
caracteristica elimina a idéia de que a regra abrangida possa regular uma
série indeterminada de casos futuros. BISCARETTI DI RUFFIA (%), reite-

(3) COSTANTINO MORTATI, obra cifade, pp. 633 e 641 (2),
4y PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA — Diritto Costituzignale — 9% edigéo
— Casa Editrice BEugenio Jovene — 1972 — p. 518.
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rando a distingdo de MORTATI, enfatiza o carater provisério dos “prov-
vedimenti”, confirmado pelo breve prazo estabelecido para sua apresenta-
¢do as Camaras e subseqiiente conversdo em lei formal. Por isso, a Consti-
tvicio ndo faz o emprego da palavra norma, expressdo tecnicamente mais
exata, mas que reclamaria duradoura aplicagio no tempo. Buscando amparo
no Direito estrangeiro, MORTATI informa que o Direito alemdo faz a
distingdo entre norma ¢ medida (Massnalme), como testemunham os estu-
dos de FORSTHOFF, W. JELLINEK ¢ SCHMITT, tendo o assunto cons-
tituido obieto de debate na Associac@o dos Professores Alemfes de Diretto
Publico.

3.2. Aplicagde imediata da medida proviséria

A medida provisdria pressupfe a ocorréncia de casos extraordinirios
de necessidade e de urgéncia, como fundamento constitucional para sua
adocio pelo Governo. Sao considerados ilegitimos por defini¢io, como
esclarece L. PALADIN (®), os decretos-leis ou medidas provisérias que
nio dispuserem de aplicagdo imediata. BISCARETTI sustenta que a medida
provisdria destituida de aplicagio imediata configura vicio de legitimidade.

3.3. Medidas provisdrias e o poder de emendar

Anota PALADIN (%), escrevendo em 1979, gue se encontram distantes
no tempo e superados os precedentes formalisticos nos quais se apoiava
a Presidéncia da Cimara dos Deputados para sustentar a improponibilidade
de emendas &s medidas provisérias. Apoiando o abandono desses prece-
dentes remotos, PALADIN entende que seria absurdo considerar o Parla-
mento rigidamente vinculado 2 decis@o inicial do Governo, devendo limi-
tar-se a aprovar ou desaprovar, em bloco, os atos provisérios com forga
de lei, no momento em que, restaurando a ordem natural das competéncias,
é chamado a exercer o Poder Legislativo. A prética mais recente, diz
PALADIN, caracteriza uma inversio na tendéncia limitadora, que ndo
frutificou, de modo que no artigo dnico das leis de converséo sdo introdu-
zidos titulos inteiros € capitulos novos. Contrariando a opinido doutrindria
de que a lei de conversdo ndo poderia modificar a medida proviséria, origi-
ndria do Governo, firmou-se a concepgiio de que as Cimaras dispdem da
faculdade de ampliar ou restringir 0 conteddo da medida provisdria. Na

(5) L. PALADIN e outros — Commentario della Costityzione — La formazione
delle leggi — Tomo II — Zanichelli Editore — 1979 — p. 57.

6} L. PALADIN, obra ciiada, p. T6.
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licio sempre ucatada de MORTATI ("), as cmendas poderdo ser supres-
sivas, parcial ou totalmente, correspondendo a auséncia de conversdo na
parte emendada, ou aditivas, acrescentando matéria nova.

3.4, Os efeitos das emendas

MORTATTI sustenta que a emenda supressiva contém efeito ex-tunc,
apagando a eficicia da norma desde o inicio, e a aditiva, efeito ex-nunc, a
partir de sua adogdo, para o futuro. BISCARETTI, sem assumir posicdo
prévia, preferindo acompanhar o juizo de PIZZORUSSO, para quem o
assunto ndo comporta resposta de cardter geral, admite dupla colocagdo:
a eliminagdo da regra, por emenda supressiva, pade ser interpretada come
dencgac@io de conversdo, com efeito ex-tunc, ou como ab-rogagdo, contem-
pordnea a lei de conversdo, dotada de eficicia ex-nunc.

3.5. Reedicdo da medida provisdria

A pritica parlamentar italiana prevé duas modalidades de reedicio
da medida proviséria. O decreto de prorrogaciio, quando a medida estiver
se aproximando do prazo de validade, procedimento de prorrogacio que se
apoiaria na inércia do legislador ordindric. A segunda modalidade consiste
na reproducio dos decretos ou medidas provisdrias ndo convertidas, sob
a forma de novas medidas, entrando em vigéncia na data sucessiva & da
extingdo do prazo de validade da medida anterior. Relata PALADIN (®)
que o caso mais notério desse segundo procedimento é representado pelo
chamado decrefone do Governo Colombo, expedido em outubro de 1970.
Na ocasido, afastou-se a prejudicial sustentada pela oposicdo ao Governo,
que entendia inconcebivel urgéneia além do prazo de validade da medida
anterior e dava pela preclusdo decorrente da ndo-conversio. A maicria
contrariou o argumento da minoria parlamentar, sustentando que os pres-
supostos da medida provisdria poderfo permanecer ¢ até agravar-se com
o tempo e nem sempre o decurso dos sessenta dias, estipulado na Consti-
tuicdo da Itdlia, equivale & rejei¢do implicita, especialmente quando a deca-
déncia da medida proviséria advém de manobras do obstrucionismo, utili-
zadas pela minoria. Na Jtilia, a renovacdo de medidas provisérias no
aprovadas ou convertidas tornou-se pratica freqiiente a partir de 1970.
BISCARETTI ("), sem aprofundar a matéria, dissentiu da pratica parla-
mentar, acoimando de inconstitucional o expediente de contornar o termo
de sessenta dias para a conversde, introduzindo em medida provisdria
posterior a matéria da anterior medida ndo convertida.

(7Y COSTANTINO MORTATI, obra citada, p. 638.
(8) L. PALADIN, obra citada, p. 62.
(9) BISCARETTI DI RUFFIA, obra citada, p. 517 (120).
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3.6. Lei de conversio e pedido de nova deliberagdo

A Constituicio da ltdlia ndo prevé a figura do veto presidencial.
Em seu lugar, consagra a competéncia do Presidente da Reptblica para
solicitar s Camaras uma nova deliberagio, em técnica tipica do regime
parlamentar. Como a lei de conversdo é submetida a promulgagio do Pre-
sidente da Repiblica, suscitou-se a questdo do cabimento de nova delibe-
racio ou do exercicio do potere di rinvio no dmbito da lei de conversao.
MORTATI (*"), considerando a brevidade do prazo para a conversdo da
medida proviséria em lei, nega ao Presidente da Republica o exercicio do
potere di rinvio, no caso da lei de conversdo. PALADIN (*!), em anélise
mais desenvolvida, distingue duas situagdes, de modo a negar o potere di
rinvio na primeira ¢ admitilo na segunda. Se o Parlamento limitou-se a
converter a medida proviséria, sem nela introduzir qualquer modificagéo,
é sustentdvel que, neste caso, o Presidente nao dispora do potere di rinvio,
pois exercitou o seu controle por ocasiio de sua expedigdo. Todavia, se
a lei de conversio emendou a medida provisdria adotada pelo Governo,
o Presidente da Repiblica ndo poderd ser privado do rinvio, pelo menos
em relagdo s emendas introduzidas pelas Cimaras,

3.7. A deliberacao sobre as medidas provisérias

A doutrina constitucional italiana vem conferindo relevo a identifica-
¢ao do Srgdo legislativo competente para apreciar as medidas provisdrias
no momento de sua conversdo em lei formal. A Constituigao determina
a apresentacado dos “provvedimenti provvisori” as Cimaras, sem prefigurar
o processo deliberativo que deve ser adotado. A lei de conversdio provird
de deliberagdo separada e consecutiva das duas Casas do Parlamento ou
podera ser objeto de deliberagio conjunta da Cémara e do Senado? E maté-
ria do plenum ou caberid a apreciagio no dmbito das ComissGes delibe-
rantes do Parlamento? A deliberagdo bicameral é a preferida na prética
parlamentar italiana, conforme esclarece PALADIN. A deliberagdo plenéria,
embora nfio tenha constituido objeto de reserva constitucional expressa,
€¢ a que melhor atende ao principioc da responsabilidade do Governo,
embora a prética registre casos de lei de conversdio oriunda de deliberacio
pelas Comissées. A recusa de conversdo da medida proviséria ndo conduz,
necessariamente, & responsabilizagdo politica do Governo. E o voto negativo
e contririo, sem acarretar a ruptura na relacio de confianga entre o
Governo ¢ o Parlamento, como assinala PALADIN. A dindmica do regime
parlamentar ndo impede que se converta a recusa de conversdo da medida

{10) COSTANTINO MORTATI, obra citada, p. 636.
{11) L. PALADIN, obra citada, pp. 77/78.
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proviséria em questao de confianca, descncadeadora da responsabilidade
politica. BISCARETTI DI RUFFIA (**), que defende a apreciagio da me-
dida proviséria pelo Plenario das Camaras, por residir nele a sede politica
do julgamento do Governo, cita a queda do Gubinete Fanfani, em 1938,
motivada pela recusa de conversdo de trés medidas provisdrias.

3.8. Ndo-conversio de medida proviséria e lei reguladora de relagdes
juridicas decorrentes

A Constituigdo da Itdlia dispde que os decretos perdem eficicia desde
o inicio {(ex-tunc) se ndo forem convertidos em lei dentro de sessenta dias
de sua publicagdo (art. 77). Correlatamente, para prevenir situagSes criadas
e mesmo a necessidade de regulamentaciio legislativa, faculta &s Camaras,
isto é, a0 Senado ¢ & Camara dos Deputados, regular em lei as relagBes
Juridicas decorrentes dos decrefos ndio convertidos (art. 77, parte final).

Comentando o texto, PALADIN (') registra o “scarsissimo uso” da
faculdade conferida as Camaras, para regulamentacao sucessiva das relagSes
juridicas, em procedimento assemelhado a uma conversione tardiva. O mes-
mo autor questiona a necessidade da regra constitucional e nio vislumbra
no texto a permissdo ao Parlamento de retroagir a disciplina legal além
dos limites constitucionais, 0 que equivaleria a uma derrogagio inadmissivel
de principios constitucionais fundamentais. A explicacio razoavel para a
nhorma permissiva € que a auséncia de regra dessa natureza poderia con-
duzir & interpretagsio de que, em matéria de medida proviséria ndo conver-
tida, estaria vedada a intervengdo do legislador ordinario. Para MORTATI
(**), a legislagdo sucessiva resguardarid a permanéncia de efeitos verifica-
dos durante a vigéncia da medida provis6ria ndo convertida e permitird
regular obrigagio de ressarcimento ou de reintegragic. LAVAGNA
(**), em comentdric de decisio da Corte Constitucional, também en-
tende, como PALADIN, que a faculdade da regulamentagio impede o
raciocinio negativo da preclusdo legislativa na matéria ndo convertida e
envolve uma substituicdo da avaliagdo politica do Governo pela avaliacgo
politica do Parlamento. Pondera, ainda, que a tegulamentagio retroativa
das relagGes anteriores ndo poderd, de modo algum, prescindir do integtal
respeito &s normas constitucionais.

{12) BISCARETTI DI RUFFIA, obra citada, p. 517 (1207,
(13) L. PALADIN, obra citada, pp. 92/93.
(14} COSTANTINO MORTATI, obra citada, p. 635.

(15) CARLO LAVAGNA — La Costituzione Iialiane Commentate con le deci-
sioni deila Corte Costituzionale — UTET — Torine — 1970 — p. 744,
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3.9. Volume das medidas provisdrias

As medidas provisérias do Governo correspondem, na Itdlia, a mais
de 10% da atividade legislativa do Parlamento. O uso da atividade legisla-
tiva governamental adquiriu intensidade quantitativa e qualitativa a partir
de 1950. Embora distante do volume atingido na época do fascismo,
PALADIN informa que, em alguns anos, como em 1267 ¢ 1974, as medi-
das provisérias ultrapassaram a trinta, e, em 1976 e 1977, foram expedidas
68 e 47, respectivamente. O crescimento progressivo da legislagdo governa-
mental, como se verifica nos nimeros correspondentes a 1976 e 1977, levou
o Presidente da Cimara dos Deputados, em declaragdo feita em 1977,
a proclamar os inconvenientes da “proliferazione dei decreti-legge” (1%).

4. As medidas provisdrias na Constituicdo da Repiiblica de 1988

As medidas provisdrias instituidas no artigo 62 e seu paragrafo fnico
da Constituigdo da Repdblica de 1988 representam caso de transplantagio
normativa de técnica do Direito Constitucional Italiano. Basta a compa-
racio entre o artigo 62 e seu pardgrafo da Constituicio do Pafs e o artigo
77 da Constituicfio italiana: a denominacio do ato legislativo, a forga de
lei, a apresentacio imediata, a convocagio extraordindria em caso de
recesso, a reunido no prazo de cinco dias, a perda da eficécia, desde o
inicio ou da edigip, a conversdo em lei, em prazo a contar da publicagdo,
a regulamentagio das relagdes juridicas decorrentes da medida néo conver-
tida. H& duas diferengas substanciais entre a técnica brasileira ¢ o modelo
italiano. A primeira reside no fundamento e a segunda na iniciativa, Os
“provvedimenti provvisori” do texto italiano sdo autorizados “in casi stra-
ordinari di necessitd e d'urgenza”, enquanto as medidas provisérias da
Constituigdo brasileira pressupdem o caso de “relevincia e de urgéncia”.
Casos extraordindrios de necessidade e de urgéncia ensejam verificacfo
mais rigorosa, no juizo de admissibilidade, que o caso de “relevéncia e
urgéncia”, refletindo redagdo mais branda na sua primeira parte, pois a
relevancia, sempre sujeita a avaliagdo subjetiva e discricionéria, nao dispSe
da energia e da evidéncia objetiva dos casos extraordindrios de necessi-
dade e de urgéncia. A diferenca que decorre da iniciativa marca a distlncia
que separa o regime parlamentar do regime presidencial. Na ltélia, os
“provvedimenti provvisori” dependem de iniciativa do Governo, isto ¢,
do Conselho de Ministros, drgio colegiado de deliberagdo, ¢ a iniciativa

(16) L. PALADIN, obra citada, p. 59.
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atrai, desde logo, a responsabilidade do Governo, como dispde a Consti-
tuicio. No Brasil, a iniciativa das medidas provisdrias pertence, isolada-
mente, ao Presidente da Reptiblica, juiz monocritico de sua relevincia e
urgéncia, no exercicio de competéncia privativa (Consfituicio da Repiblica,
art. 84 — XXVI). A posi¢do que ocupa o Presidente da Repiblica no
regime presidencial aconselha que a andlise e a aplicagio das medidas
provisérias reflitam as peculiaridades desse regime, dentre elas o exercicio
mondrquico do Poder Executivo pelo Presidente da Remiblica, Chefe de
Estado e Chefe de Governo.

5. Questoes especificas

A doutrina ¢ a pritica parlamentar italiana, como vimos, encerram
solugdes igualmente aplicAveis & doutrina e a prética parlamentar brasi-
leira, como nos casos da aplicagdo imediata das medidas provisérias, a
faculdade de emendar, os efeitos das emendas, a reedigio das medidas
provisérias, a nova deliberagio ou veto, a apreciagdo plendria, o alcance
da lei regulamentadora de relagbes juridicas decorrentes.

Ao lado da importante contribuigio italiana, que examinamos ante-
riormente, algumas questdes especificas j& foram suscitadas na pratica
parlamentar brasileira e outras devem ser propostas, considerando a
natureza do regime presidencial.

5.1. Rejeicio liminar das medidas provisorias

E conhecida a controvérsia que se instaurou quando o Presidente em
exercicio do Senado Federal devolveu ac Presidente da Repiiblica, por
ato préprio, medida proviséria encaminhada & apreciagdo do Congresso
Nacional. A devolugio correspondeu a uma rejei¢do liminar, sem a audién-
cia do Congresso Nacional, destinatdrio constitucional das medidas provi-
sérias, O procedimento ndo dispunha de apoio na Constituigdo ¢ sua
continuidade conduziria ao conflito entre o Poder Legislativo e o Poder
Executivo, em dissidio de conseqiiéncias nefastas #s institui¢Ges republi-
canas. A Resolugdo n.° 1, do Congresso Nacional, de 2 de maio de 1989,
que dispGe sobre a apreciacio, pelo Congresso Nacional, das medidas provi-
sérias, afasta a possibilidade de reiteracdo do procedimento. Com efeito,
em seu artigo 2.°, situa a competéncia inaugural da Presidéncia do Con-
gresso Nacional na publicagdo e distribuicdo de avulsos da medida provi-
séria, publicada no Didric Oficial, ¢ designagio de Comissdio Mista de
Senadores e Deputados, para seu estudo e parecer.
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5.2. Promulgacio congressual ou sancdo da lei de conversdo

Acha-se consagrado no procedimento legislativo das medidas provisérias
a promulgacdo pelo Presidente do Senado Federal da lei federal de con-
versdo, formalizando a aprovagio do Congresso Nacional. O referido
procedimento deveria ser reexaminado. A sangdo, a promulgagio e a publi-
cagdo das leis sdo atos da competéncia constitucional privativa do Presi-
dente da Repiiblica (Constituicdo da Republica, art. 84 — 1V). A promul-
gagio congressual de lei, através do Presidente ou do Vice-Presidente do
Senado Federal, estd limitada ao caso da ndo-promulgagdo da lei pelo
Presidente da Repiblica, seja em virtude de siléncio decorrido o prazo
de quinze dias, para sangdo ou veto (Constituicdo da Repiblica, art. 66,
§ 3.7, ou de nido-promulgagio de projeto, dentro de quarenta ¢ oito horas,
no caso de rejeicdo do veto (Constituicio da Republica, art. 66, § 5.°). A
omissdo do Presidente da Repiblica, num caso e no outro, ensejara a figura
da promulgacio da lei pelo Presidente do Senado ou, na omissBio deste,
pelo Vice-Presidente do Senado Federal (Constituigdo da Repiblica, art.
66, § 7.°), O Decreto Legislativo e a Resolugdo € que impdem a promul-
gacdo do Presidente do Senado ou, na sua falta, do Vice-Presidente do
Senado Federal. Enquanto o projeto de lei de conversdo estiver submetido
a promulgagdo pelo Presidente do Senado, € ¢bvio que nfo poderd ser
cogitada a possibilidade do veto presidencial.

5.3. Lei de conversio ¢ veto

Todavia, se for corrigido o desvio de competéncia ora apontado,
caberd examinar o cabimento do veto presidencial. Vetar projetos de lei,
total ou parcialmente, ¢ ato da competéncia constitucional privativa do
Presidente da Repiblica (Constituicio da Repiblica, art. 84 — V), A
oportunidade para vetar surge na remessa do projeto de lei, para efeitos
de sangiio. Ndo aquiescendo ao projeto, o Presidente veta-lo-d, no todo
ou em parte, invocando os fundamentos constitucionais do veto (Consti-
tuicdo da Republica, art. 66, § 1.°). O veto presidencial ndo se reveste do
cardter cerimonioso do pedido de nova deliberagfo, tipico de regime parla-
mentar. E ato do peder presidencial, com a eficdcia paralisante do projeto
de lei. Dentro das caracteristicas do veto no regime presidencial, se for
revisto o procedimento legislativo atual, que me parece incorreto, e se
transferir ao Presidente da Repiblica ¢ exercicio da competéncia consti-
tucional que lhe pertence no dominio da sangdo, da promulgagio e da
publicagio das leis, o projeto de lei de conversdo que the for remetido no
coroamento do processo legislativo estard sujeito, como os projetos de lei,
em geral, A manifestagio do veto, total ou parcial, ne forma disciplinada
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pela Constituigdo. A incidéncia do veto sobre matéria que decorrer de
emendas ou sobre o conjunto do projeto de lei de conversdo, abrangendo
o priprio texto originiric da medida proviséria que expediu, configura
questdo de conveniéncia e de oportunidade, cabendo ao Presidente da
Repiblica, no exercicio do poder de veto, decidir pela sua amplitude.

5.4. Renovacie do medida provisiria

A expedi¢do de medida proviséria alargou consideravelmente a com-
peténcia legislativa material do Presidente da Repiblica. No Direito consti-
tucional antetior, a expedigio do decreto-lei, pelo menos em linha de
principio, dependia de seu enquadramento a matérias determinadas, sem
aumento da despesa piblica (Constituicdo Federal de 1967, art, 58 — 1 e 1I).
A medida proviséria nio estd submetida ao controle prévio de seu conteiido,
ao contririo do decreto-lei, e essa liberagdo operada pela Constitui¢io da
Repiiblica impde tratar com cautela a renovagdo da medida proviséria,
que &, como vimos, admitida na doutrina ¢ na prética constitucional italiana.
E certo que a Constitui¢io ndo incluiu a medida proviséria no tratamento
restritivo que conferiu ao projeto de lei rejeitado, cuja matéria sé poderd
constituir objeto de novo projeto, na mesma sessdo legislativa, havendo
proposta da maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do
Congresso Nacional {Constituicdo da Repuiblica, art. 67). A Constituigdo
nio vedou, expressamente, a reapresentacao de medida proviséria rejeitada
pelo Congresso Nacional, Dois fundamentos desaconselham a reapresentagéo
da medida provisdria. O primeiro, de natureza politica, presumindo que a
reapresentagio de medida proviséria ndo convertida poderd adquirir a pro-
jecio de conflito entre o Presidente da Repiblica e o Congresso Nacional,
dado o cardter desafiador da reapresentagio. O segundo fundamento é de
natureza juridica. A Constituigio ofcreceu a solugao que se deve adotar,
em caso de nao conversdao em lei das medidas provisérias, impondo ao
Congresso Nacional o dever de disciplinar as relages juridicas delas decor-
rentes. A Resolugdo n.° 1, do Congresso Nacional, prevé a apresentagio
de decreto legislativo para disciplinar as relagfes juridicas decorrentes dos
textos suprimidos (art. 7.° — II), com tramitagao inicial do decreto legis-
lativo na Cémara dos Deputados, e quando o prazo de trinta dias expirar
sem deliberagio final do Congresso Nacional (art. 17). Nic obstante as
reservas que oponho a amplitude com que a Constituigao tratou as medidas
provisdrias, admito a possibilidade da reapresentagdo, se decorrido o prazo
de trinta dias sem deliberag@o final do Congresso. O cabimento da reapre-
sentagdo, neste caso, vincula-se & admissibilidade da medida proviséria,
em deliberagfio prévia do Congresso Nacional, concluindo pelo atendimento
dos pressupostos constitucionais de relevincia e urgéncia. A medida provi-
séria rejeitada em deliberagdo final do Congresso Nacional nfio deveri
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ser reapresentada. A reapresentagdo fica, portanto, condicionada ao jufzo
de admissibilidade favoravel e a ocorréncia de decurso do prazo de trinta
dias sem deliberagiio final do Congresso Nacional.

5.5. Volume das medidas provisorigs

Foram expedidas, pelo Presidente da Republica, até junho de 1989,
no oitavo més de vigéncia da Constituicio da Republica de 1988, 72
{setenta e duas) medidas provisérias. O volume global € ligeiramente supe-
rior ao das medidas provisSrias expedidas na Itédlia, em 1976, totalizando
68 “provvedimenti provvisori”. No cdmputo geral, estdo incluidas 10 (dez)
medidas provisérias, que decorreram da conversio automdtica dos decre-
tos-leis editados entre 3 de setembro de 1988 ¢ a promuigagdo da Cons-
tituigao, conforme determinou o art. 25, § 2.°, do Ato das DisposigGes
Constitucionais Transitérias, sem submeté-los 4 avaliagdo prévia da urgén-
cia e da relevincia. Por isso, o decreto-lei que dispunha sobre a proibigéo
da pesca de espécies em periodo de reprodugio, converteu-se na Medida
Proviséria n® 1, de 21 de outubro de 1988, posteriormente republicada
por ter saido com incorre¢io, tornandose a Medida Proviséria n. 10,
da mesma data, publicada no Didrio Oficial, de 25 de outubro daguele ano.
Neste perfodo inicial de implantagdo das medidas provisérias, ao lado de
textos que se impuseram pela irrecusdvel releviancia e urgéncia de seu
contetido, come a Medida Provisdria n.® 32, de 15 de janeiro de 1989,
que instituiu o cruzado novo, determinou o congelamenio de pregos e
estabeleccu regras de desindexacdo da economia, e as medidas provisorias
complemcntares, que expediram normas de ajustamento do Programa de
Estabilizacio Econdmica, como a Medida Proviséria n® 48, de 18 de abril
de 1989 — sem ingressar no exame do conflito entre essas medidas e
normas ¢ principios fundamentais da Constituicio da Repiblica —, &
significativo, por outro lado, o volume de medidas provisérias que, em tese,
ndo preenchem os pressupostos constitucionais da relevincia e da urgéncia
e cujo conteddo poderia constituir matéria da lei ordindria ou mesmo de
decreto regulamentar. Nesse conjunto que me parece exorbitante do texto
constitucional, incluo as Medidas Provisérias n.% 11, de 3 de novembro
de 1988, que altera valores da taxa de fiscalizagdo da instalagdo dos Servi-
cos de Telecomunicagbes; 12, da mesma data, que disple sobre prazo para
liqguidagio de débitos previdencidrios, com efeitos retroativos a 31 de
agosto e 13 de outubro de 1988; 13, idem, que dispde sobre a aplicagdo
do Decreto-Lei n.® 2.280, de 16 de dezembro de 1985, aos servidores do
Tribunal Federal de Recursos; 14, idem, que altera o Decreto-Lei n.° 2.406,
de 5 de janeiro de 1988; 15, idem, que altera disposicdo da legislagdo
aduaneira sobre taxa e valor das multas; 16, idem, que estabelece as con-
dicBes para emissfo de Letras Hipotecdrias; 19, idem, que dispde sobre
o registro proviséric de estrangeiro; 23, de 6 de dezembro de 1988, que
d4 nova redagio ao art, 10 da Lei n” 2,145, de 29 de dezembro de 1953,
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29, de 15 de janeiro de 1989, que dispde sobre a organizacao da Presi-
déncia da Reptiblica ¢ dos Ministérios, posteriormente republicada sob
o n? 39, de 15 de fevereiro de 1989; 41, de 13 de margo de 1989, criando
a Secretaria Especial de Ciéncia e Tecnologia; 49, de 19 de abril de 1989,
que dispde sobre a Secretaria Especial de Abastecimento e Pregos (SEAP),
posteriormente reapresentada sob o n.° 58, de 22 de maio de 1989; 62, de
1.° de junho de 1989, que limita em sete o nimero de Zonas de Proces-
samento de Exportagdes (ZPE); 64, de 5 de junho de 1989, que fixa a
competéncia do Conselho Nacional de Energia Nuclear e do Departamento
Nacional de Aguas e¢ Energia; 66, de 8 de junho de 1989, sobre adogio,
pelo IBGE, de metodologia andloga & do Sistema Nacional de Indices de
Pregos ao Consumidor; 72, de junho de 1989, que estabelece obrigagao
para empresas sujeitas & CLT. Sdo dezesseis medidas provisérias cujas
matérias poderiam ser tratadas normalmente no &mbito do projeto de lei
e cujo atendimento aos pressupostos constitucionais de relevéncia e urgén-
cia ndo deveria ultrapassar o juizo preambular da admissibilidade, salvo
benignidade do Congresso Nacional.

6. Consideracbes finais

"A Constituigdo da Repiiblica néio ehfraqueceu a competéncia do Pre-
sidente da Repiblica no dominio do processo legislativo. Assegurou-lhe,
ao contrério, o exercicio de amplas atribui¢bes, como a proposta de emenda
4 Constituicdo (art. 60 — II), a iniciativa das leis complementares e ordi-
nérias, em geral (art. 61), a iniciativa privativa de relevante legislacdo
(art, 61 — 1 e Il — a, b, ¢, d ¢ &), a adogio de medidas provisdrias,
com forca de lei (art. 62 e pardgrafo Unico), a proibicdo de aumento de
despesa nos projetos de sua iniciativa privativa ou exclusiva (art, 63 — I,
a solicitagdo de urgéncia para apreciacdoe dos projetos de sua iniciativa
(art. 64, §§ 1° e 2.°), o poder de veto total ou parcial de projeto de
lei (art. 66, §8 1.° e 2.9, a elaboragiio de leis delegadas oriundas da delega-
¢do. legislativa do Congresso Nacional (art. 68, § 2.°), apresentagdo ao
Congresso Nacional do Plano Plurianual, do projeto de lei de diretrizes
orcamentdrias € das propostas do orgamento fiscal, do orcamento da segu-
ridade social e do or¢amento de investimento das empresas estatais (art. 84
— XXIII ¢/c art. 165 — I, I e IIL, § 5.° — I, Il ¢ III}.

As atribuicbes legislativas, que se expandem nas atribui¢Ges de outra
natureza, como a convocagdo extraordindria do Congresso Nacional, a
decretagiio da intervencio federal, do estado de defesa e do estado de sitio,
o comando supremo das Forgas Armadas, o poder de nomear, entre outras,
demonstram que a Constituigio da Repiblica manteve as linhas funda-
mentais do presidencialismo brasileiro.
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A Constituigdo, por outro lado, preservou o Congresso Nacional, tor-
nando-o pega fundamental ao [uncionamenty das instituigdes, com a resti-
tuigdo e a ampliagdo de suas fungbes legislativas e de controle. O Con-
gresso homologador desapareceu nos escombros do regime demolido pela
nova Constituigao. As Comissdes do Congresso Nacional dispbem de com-
peténcia para legislar conclusivamente, com dispensa do Plenério, salvo
recurso (art. 58 — § 2. — I). Gozam de amplos poderes de investigagdo
(art. 58, § 3.*). A proposia de Emenda & Constituigdo pertence a membros
da Camara ou do Senado Federal (atrt. 60 — I). A iniciativa das leis com-
plementares ¢ ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Cémara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional (art. 61).

A urgéncia legislativa solicitada pelo Presidente da Republica depende
de manifestacdo da Cimara dos Deputados ¢ do Senado Federal (art. 64,
8% 1.° ¢ 2.°). O veto presidencial poders ser rejeitado pelo voto da maioria
absoluta dos Deputados e Senadores, abrandando o gquorum de rejeicio.
Deputados ¢ Senadores adquiriram o poder de emendar a lei do plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias, a lei orgamentdria anual ¢
seus documentos constitutivos (art. 166, §§ 2.° 3.° e 4.9),

A competéncia exclusiva do Congresso detém aprecidvel poder de
controle de atos do Presidente da Repiblica, como o de sustar atos norma-
tivos do Poder Executivo (art. 49 — V) e participar da escolha dos mem-
bros do Tribunal de Contas, em proporgdo superior 4 do Presidente da
Reptblica (art. 49 — XIII — c¢/fc art. 73, § 2° — 1 e 1I).

As dimenses das atribuigbes constitucionais do Congresso Nacional
e do Presidente da Repiblica ndo sugerem confrontagio e indicam, ao
contrdrio, o equilibrio tdo necessdrio & independéncia e 3 harmonia dos
Poderes da Repiblica. As atribuigdes constitucionais do Congresso Nacional
¢ as do Presidente da Reptblica permitem uma especulagdo sobre tendén-
cias, sem ingressar, como & &bvio, no campo c¢sotérico da profecia. Se o
Presidente da Repdblica dispuser de maioria nas Casas do Congresso Na-
cional, a legislaggo federal refletird o comando de sua iniciativa e essa
legislago poderd decorrer da expedi¢do freqiiente de medidas provisérias,
com a promulgacdo ulterior da lei de converséo. Se o Presidente da Repii-
blica ndo conseguir 0 apoio da maioria congressual, por insuficiente susten-
tacao dos partidos politicos, a legislagao presidencial ficard submetida ao
comando legislativo do Congresso Nacional, que ampliard sua iniciativa e
sujeitard o Presidente minoritdric ao controle majoritdric do Congresso
Nacional. Assim ocorreu na Presidéncia Café Filho, nos idos de 1954 e 1955.
Assim vem ocorrendo na Presidéncia José Sarney, especialmente apds a
fragmentagio do apoio da Alianga Democratica. O comportamento futuro
dependerd da correlagdo entre o Presidente eleito ¢ os partidos politicos
representados no Congresso Nacional.
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Os servicos de telecomunicacgoes
na Constituicdo Brasileira de 1988

GaspAR VIANNA

Advogado, autor do livio Direito de Teleco-
municacdes

“Art. 21. Compete & Unido:

XI — explorar, diretamente ou mediante concessiio a
empresas sob controle actonario estatal, os servigos tele-
fonicos, telegraficos, de transmissfo de dados e demais
servicos publicos de telecomnnicacdes, assegurada & pres-
tacda de servicos de informacdes por entldades de direito
privado através da rede puablica de telecomunicacdes
explorada pela Unido;

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagiio,
concess&o ou permissio:

a) os servigos de radiodifusio sonora, de sons € imagens
e demais servicos de telecomunicagoes,”

Abrangéncia

1. A nova ordem juridica edificada no Pais a partir da Constituigo
Brasileira de 1988 determinou significalivas mudangas no setor de tele-
comunicagdes. Além de um capitulo dedicado especificamente & Comurni-
cagio Social — que inexistia nas Constituigdes anteriores —, o imposto
sobre a prestacio de servigos de comunicacio foi transferido da Orbita
federal para a estadual. Destaque-se, ainda, que a prote¢io constitucional
ao sigilo das telecomunicagdes sofreu alteragdo substancial. A essas maté-
rias, j& volumosas e relevantes, mas especificas do setor, somam-se ouiras,
em dispositivos inovadores, como nas éreas previdencidria, administrativa
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¢ trabalthista, que, por introduzirem transformagGes estruturais, exigirdo
adaptagbes de maior ou menor cnvergadura nas empresas prestadoras de
servigos de telecomunicagdes.

Neste trabalho, todavia, pretende-se tdo somente fazer o exame do
dispositivo disciplinador da competéncia para a exploracdo dos servigos de
telecomunicagdes, ou seja, os incisos XI e XII, letra a, do artigo 21 da
nossa nova Lei Méxima.

Antes de adentrar na exegese propriamente dita do referenciado texto
constitucional, afigura-se como sendo da maior importincia apresentar, ain-
da que sumariamente, o desenvolvimento dos trabalhos legislativos que
culminam com a votagdo e aprovagio do referenciado texto.

Os trabalhos legislativos
Os trés modelos

2. Desde os primeiros trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte,
ainda na Comissio Temética encarregada do exame da drea de comuni-
caglio, e até a discussfio final do texto, no segundo turno de votagio,
muito sc discutiu sobre os modelos de exploragio dos servicos de teleco-
municagdes. Em torno de trés modelos basicos se formaram grupos distin-
tos de pressdo e de opinido, com o objetivo de {azer prevalecer no texto
final a sua opinido.

O modelo federativo

3. O primeiro modelo consistia na volta ao texto da Constituigio de
1946, que reconhecia & Unido tdo somente o poder de explorar direta-
mente ou outorgar concessdo para os servicos de telecomunicagGes de Am-
bito internacional e interestadual. Com isso, os Estados Federados e os
Municipios poderiam explorar diretamente ou conceder a exploragéo dos
servicos de telecomunicagdes de dmbito intra-estadual e municipal.

Como apresentado, estc modelo seria extensivo a todos os servigos
de telecomunicagfes, ndo excepcionando nem mesmo aqueles que exigem
controle centralizado das outorgas de freqiiéncias do espectro eletromagné-
tico, como os de radioamadorismo, seguranca de aeronaves, de radiodi-
fus@o sonora e de televisio.

Era, portanto, uma versdo muito mais exacerbada do que a adotada
pela Constituicdo de 1946, pois aquela s6 reconhecia aos Estados e Mu-
nicipios competéncia para a outorga e exploragio de servigo telefdnico em
Ambito municipal e intra-estadual.

Defendido por um grupo de parlamentares paulistas liderado pelos
Constituintes José Serra (PMDB) e Mario Covas (PMDB}, além do Cons-
titvinte José Richa (PMDB), do Parand, este modelo guardava coerén-
cia com uma proposta maior, que consistia em uma amplissima e revo-
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luciondria transferéncia de poderes, competéncia e tecursos para os Es-
tados Federados e para os Municipios.

O modelo privatizante

4, O segundo modelo consistia em manter o texto das Constituigdes 1967
e 1969, que atribuia & Unido competéncia nao sé para explorar direta-
mente como também para outorgar concessfo ou permissdo para a explo-
racio de fodo e qualquer servigo de telecomunicagdes, mesmo aqueles es-
tratégicos para a seguranga e para O desenvolvimento do Pafs. Estas con-
cessbes e permissGes poderiam ser outorgadas para toda e qualquer em-
presa, mesmo estrangeira, inclusive a multinacional.

Este modelo foi defendido por constituintes de extrema direita e de
centro-direita, integrantes do movimento que veio a ser conhecido como
“Centrdo” e identificado com a defesa de teses conservadoras, do libera-
lismo econdmico, dos interesses do grande empresariado brasileiro e das
empresas estrangeiras, incluidas as multinacionais. A Associagdo Brasileira
da Inddstria Elétrica e Eletrénica — ABINEE — integrou o lobby que
defendeu c¢ste modelo, segundo o qual o Governo Federal permanecia
com a missdo de manter os servicos bdsicos, de fundo social deixando
para a iniciativa privada o direito de explorar, mediante concessbes € per-
missbes, os servigos sofisticados, de fundo econdmico,

O modelo estatal

5. O terceiro modelo pretendia incluir textualmente na Constitui¢do que
os servicos de telecomunicagdes deveriam ser objeto de monopdlic pelo
Estado. Os defensores mais radicais deste modelo advogavam até mesmo
a inclusio do rddio ¢ da televisdo no referido monopélio.

O modelo estatal, apresentado através de emenda popular que se fez
acompanhar de 111.172 assinaturas, foi defendido por constituintes da
extrema esquerda e de centro-esquerda e identificados com teses progres-
sistas, com o nacionalismo, com a defesa de major participagfio do Estado
na economia ¢ da prote¢do #s empresas genuinamente brasileiras. Contou
com o apoio ostensivo da Central Unica de Trabalhadores — CUT, Sin-
dicatos dos Trabalhadores em Telecomunicagdes e associagbes de empre-
gados das empresas do Sistema Telebras.

Comissdo de Sistematizagio

6. Segundo o Regimento Interno da Constituinte, uma Comissdo — de-
nominada de Comissdo de Sistematizagio — deveria apresentar um texto
basico da Constituiciio, que consolidasse as propostas recebidas nas Co-
missdes Temadticas.

O texto bdsico apresentado pela Comissio de Sistematizagdo, para
receber emendas dos parlamentares, adotou, no tocante &3 telecomunica-
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¢des, o modelo federativo, ou seja, aquele que reconhecia aos Estados e
Municipios 0 poder de explorar diretamente ou mediante concessdo todos
os servigos de telecomunicagdes, desde que de &mbito intra-estadual ou
municipal.

Contra este modelo levantou-se todo o setor de telecomunicagdes:
donos de emissoras de rddio e¢ de televisdio, dirigentes ¢ empregados de
empresas, sindicatos, associacfes, inddstrias, empresas prestadoras de ser-
vicos e representantes das For¢as Armadas no Congresso Nacional.

Em razao desta mobilizacao ampla e espontinea, foram apresentadas
quatorze emendas, as quais consagravam, com maior ou com menor rigor,
o modelo privatizante ou o modelo estatal. Registre-se que nio foi apre-
sentada uma tnica proposta procurando aperfeigoar o modelo federativo
— que constava do texto oriundo da Comissao de Sistematizagdo.

Os pareceres do Relator

7. O Relator da Constituinte, Deputado Bernardo .Cabral (PMDB-AM),
em seus pareceres sobre as emendas, assim se pronunciou:

— deu voto contririo as emendas privatizantes, apresentadas,
respectivamente, pelo “Centrdo” (emenda coletiva) e pela Depu-
tada Rita Furtado (PFL-RQ);

— apontou que ‘“‘a melhor maneira de atender, efetiva e abran-
gentemente, aos aspectos mais delicados da questao”, seria
aquela que viesse a ser obtida “mediante fusdo de emendas cor-
relatas™;

— esclareceu que a redagéio de sua preferéncia poderia vir a ser
obtida através da “fusdo de trés emendas: a de nimero 772/4,
do Deputado José Costa, nimero 726/1, do Deputado Oswaldo
Lima Filho, e nimero 205/6, do Deputado Gonzaga Patriota™;

—- adiantou que desta fusao, resultaria a alteragio do texio do
Projeto, que passaria a ter a seguinte redagfo:

“Art. ..., — Compete & Unido:

XI — explorar diretamente os servigos piblicos de tele-
comunicagoes, inclusive telefnicos ¢ de transmissdo de dados;

X1I — explorar diretamente ou mediante concessdo ou
permissao:

a@) o0s servicos de radiodifusdo sonora, de televisdo e de-
mais servigos de telecomunicagbes’”;
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— concluiu informando que se dispunha “a dar parecer {avordvel
em plenédrio & fusdo das Emendas”, na forma indicada, uma vez
que ela torna “especifica e objetiva” a competéncia da Unido “pa-
ra explorat os servigos mencionados.”

A fusio das emendas

8. Em 5 de feveteiro de 1988 o protocolo da Assembléja Nacional
Constituinte recebeu um texio que consolidava a fusdo de doze emendas, a
saber, as apresentadas pelos Constituintes Marco Maciel (PFL-PE), Gonza-
ga Patriota (PMDB-PE), Mdrcio Lacerda (PMDB-MT), Percival Muniz
{PMDB-MT), Fernando Santana (PCB-BA), Aluizio Vasconcelos (PMDB-
MG), Moema Sao Tiago (PSDB-CE), Oswaldo Lima Filho (PMDB-PE), Ma-
noel Ribeiro (PMDB-PA), Nelson Wedekin (PMDB-SC) ¢ José Costa
(PMDB-AL). Esta fusio, com irrelevante alteracio de forma no inciso X1,
atendia a recomendagdo do Relator Bernardo Cabral em seus pareceres sobre
as emendas apresentadas: “explorar diretamente os servigos telefonicos, te-
legrificos, de transmissdo de dados e demais servigos publicos de teleco-
municagdes”.

Exame em Plendrio

9. Com o objetivo dec ampliar ainda mais a base de sustentagdo do texto,

obtendo-se o encaminhamento de voto favordvel pelas liderangas do maior
nimero possivel de partidos, foram desenvolvidas seguidas rodadas de nego-
ciaggo, antes do exame da matéria pelo Plendrio da Assembléia Nacional
Constituinte,

Assim sendo, em 4 de margo de 1988 chegou-se a um texto que, potr
fim, recebeu a aprovagio de todas as liderangas partiddrias. Nele se incluiu
a cxpresdo “‘ou mediante concessdo a empresas sob controle acionério esta-
1al”, bem como ficou “assegurada a prestacio de servigos de informagGes
por entidades de direito privado através da rede publica de telecomunica-
¢Ges explorada pela Unido”, Estes dois acréscimos serdio examinados mais
adiante, neste trabalho,

Em 7 de margo de 1988 o texto aprovado em Acorde de Liderancas
foi submetido & Plendrio e veio a ser aprovade por 392 votos, contra apenas
4 e 4 abstengbes. Os votos contririos: Rita Furtado (PFL-RO), Sadie Haua-
che (PFL-AM), José Elias (PTB-MG), ¢ Arnaud Fioravante (PDS-SP).

O Segundo Turpo

10. No Segundo Turno dos Trabalhos da Constituinte sé foram aceitas
emendas supressivas de palavras, de expressdo ou de artigos, por inteiro,
Estas emendas, por principio, deveriam se destinar somente a aperfeicoar
¢ texto jé aprovado, nao podendo, em consegiiéncia, importar em qualquer
modificagdo ou inversao do conteido,
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Apesar disso, foram apresentadas doze emendas, através dos seguintes
Constituintes: José Lins (PFL-CE), Homero Santos (PFL-MG), José Men-
donga Bezerra (PFL-PE), Rita Furtado (PFL-RO), Delfim Netto (PDS-SP),
Milton Lima (PMDB-MG), Heréclito Fortes (PMDB-PI), Wilson Martins
(PMDB-MS), José Costa (PMDB-AL), Jayme Santana (PFL-MA), Chico Hum-
berto (PDT-MG) ¢ Gonzaga Patriota (PMDB-PE).

As emendas supressivas tinham, em sua maioria, o objetivo de retirar
do texto a expressio “‘a empresas sob controle aciondrio estatal”, alterando o
sentido do que foi aprovado e novamente abrindo a exploragéio dos servigos
piblicos a quaisquer empresas — inclusive as integralmente estrangeiras
ou multinacionais, que poderiam assumir o controle do transporte da infor-
magdo no Brasil, através da conversdo de créditos decorrentes da divida
externa em acdes com direito a voto. .

O relator Bernardo Cabral rejeitou fodas as emendas e, em seu parecer
sobre a cmenda apresentada pelo constituinte Delfim Netfo, assim se ex-
pressou: “fiel 4 determinagdo de dar meu apoio aos amplos acordos reali-
zados, e tendo em mente a necessidade de manter-se o controle estatal sobre
esta importante atividade econdmica, opino pela rejeigdo da presente emen-
da”.

Assim, em sessio de 17 de agosto de 1988, a decisio virtuslmente
unfnime do Plendrio consagrando a Fusio de Emendas e o Acordo de Lide-
rangas foi ratificada em sua inteireza, ficando definitivamente aprovado o
texto retromencionado.

» X

O texto promulgado
Constituicdo de 1967

11. O texto promulgado significa importante avango em relagio ao da
Constitui¢io de 1967. Usando o artificio de uma redag@o propositadamente
genérica ¢ imprecisa, o dispositivo discipliner da compeitncia em watéria
de telecomunicacdes naquela Constitui¢io conferia & Unifio poderes préprios
de um regime ditatorial. No dizer de PONTES DE MIRANDA, em seus
Comentidrios @ ConstituicGo de 1967, com a Emenda n° 1, de 1969, “a
Unido compete explorar; permite-se-the autorizar ou conceder. Até onde
pode ir a autorizag@o para a concessdo, o texto ndo diz” (cf. 2. ed., 1970,
Ed. Rev. Tribunais, p4g. 38). Assim, da mesma forma que, por lei ordindria,
o rédio e a televisdo poderiam ser estatizados em todo o territério nacional,
os troncos bésicos do sistema nacional de telecomunicagbes  poderiam ser
entregues & exploragdo por uma empresa multinacional.

Esta imprecisao e generalidade, embora extremamente perigosa em um
Pafs de instituicdes 10 frageis e instdveis como o nosso, encontrava justi-
ficativa na situaglo cadtica em que nossas telecomunicacbes se encontra-
vam naquele ano de 1967. Afinal, & época, o Sistema Nacional de Teleco-
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municagBes era, ainda, uma promessa; as conexdes internacionais, via sa-
télite, uma esperanga e sequer se falava em televisdo em cores € em trans-
misséio de dados.

Necessidade de atualizagio

12. Decorridos vinte ¢ um anos, ndo se justificava que em uma nova
Constituicdo se mantivesse um dispositivo inteiramente dissociado da rea-
lidade. Afinal, o setor de telecomunica¢bes conheceu uma verdadeira revo-
lucdo: a Embratel interliga o Pafs, através de uma vasta rede de microondas
e de dois satélites de telecomunicagbes; as comunicagGes internacionais
se fazem por cabos submarinos e pelos satélites do Conséreio Intelsat, do
qual o Brasil é um dos principais acionistas; a Telebrds tornou-se o pri-
meiro grupo governamental em lucratividade efetiva, apesar do Onus de
sua missao social de levar servigos telefdnicos a mais de 11.000 localidades,
atingindo longinquas vilas ¢ povoados.

Essa realidade, que cumpria ser preservada por todos os motivos de
interesse nacional, jd seria motivo suficiente para que se procurasse dar
a0 teéxto constitucional uma redagio diversa daquela adotada ha vinte <
um anos. Havia, todavia, uma razdo ainda mais ponderdvel: uma redagéo
genérica e imprecisa representaria perigo para o equilibrio do sistema
nacional de telecomunicacdes, tal qual hoje configurado, e, por conse-
giiéncia, para as instituigdes do Pais.

O equilibrio do sistema

13. O sistema, tal qual hoje configurado, encontra equilibrio no fato de
que os servigos sofisticados devem subsidiar os bésicos, assim como os
prestados em regifes ricas ou de alta densidade populacional devem finan-
ciar os prestados em regides pobres ou de baixa concentrag@o urbana. Assim
sendo, por forgca de uma politica de subsidios cruzados, a Telebrds, contro-
ladora de um sistema governamental composto de vinte ¢ oito empresas,
tem conseguido, ao longo de mais de quinze anos, conciliar o econdmico
com o social e atender satisfatoriamente s necessidades do povo brasileiro.

Tratamento diferenciado

14. Por todas estas razdes, o©s constituintes entenderam que ji era
chegado o momento histérico de dividir os servicos de telecomunicagbes
guanto & competéncia para exploragdo em dois grandes ¢ bem determinados
grupos, dando a cada um deles tratamento bem diferenciado.

No primeiro grupo, identificado pelo inciso XI do art. 21 da Consti-
tuigdo, foram destacados todos os servigos de telecomunicacBes que, pela
sua natureza intrinseca, e 4 luz do Direito Administrativo Brasileiro, classi-
ficam-se como servigos publicos stricfo sensu: os servigos telefdnicos, tele-
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grificos ¢ de transmissdo de dados, cntre outros. A ¢xccugdo destes servi-
¢os, que se destinam 20 uso da populagdo em geral, pela sua importincia
estratégica para o desenvolvimento e a seguranca do Pais, ndo mais poderd
ser concedida a empresas particulares, nacionais ou estrangeiras. Tais servi-
¢0s permanecem esfatizados, isto €, continuam a ser obrigagéo indelegével
do Estado, que a cumprird através de Grgaos de sua administragdo direta
e centralizada, como departamentos e servigos autdbnomos, ou através de
empresas sob seu controle aciondrio, como empresas publicas e sociedades
de economia mista,

No outre grupo, identificado pela letra g do inciso XII do mesmo
attigo 21 da Constituigio, ficaram alinhados os demais servigas de teleco-
municagdes, a saber, os de radiodifusdo sonora, os de televisdo e todas as
outras modalidades de telecomunicagdes ndo abertas & correspondéncia
publica ou destinadas ao uso exclusivo e restrito de uma mesma pessoa
natural ou juridica. Estes servicos podetdio ser explorados diretamente pela
Unido ou por pessoas naturais ou juridicas, nacionais ou estrangeiras,
mediante concessdcs, permissdes ou autorizacdes, conforme a modalidade
¢ a imporidncia do servigo ¢ segundo os termos da lei regulamentadora
da matéria,

Inexisténeia de servicos privados

15. Ao separar os servigos d¢ telecomunicacdes em dois incisos do art.
21, ¢ ao tratar, no primeiro, dos servigos piblicos e, no segundo, dos
servigos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e demais servigos de
telecomunicagdes. a Constituigio de 1988 pode conduzir o leitor pouco
atento 2 interpretagdo superficial e equivoca de que, quanto a utilizagéo,
os servios de telecomunicagées se dividiriam em duas categorias: a de
servigos publicos ¢ a de servigos nido piiblicos — ou privados.

Iss0 nao ocorre, todavia.

Todos os servigos de telecomunicagdes sdo servigos piblicos, uma vez
quc a sua exploragdo compete sempre A Unido, que a tornard efetiva de for-
ma direta, por meios préprios do Estado, ou de forma indireta, por meio
de empreendimentos governamentais e particulares submetidos ao regime
de concessbes, permissfes ou autorizagdes.

A diferenga estd unicamente no regime juridico a que cstdo submetidos
uns ¢ outros servigos, conforme registra com propriedade o professor JOSE
AFONSO DA SILVA, em seu Curso de Direito Constitucional Positivo:

. todas essas formas previstas no art. 21, X1 e Xll, &, consti-
tuem servicos piiblicos da Unifio. A diferenga de regime estd em
que os indicados no inciso XI serao explorados no regime de
monopélio da Unido, por si ou por empresa estatal, ndo se admi-
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tindo sua prestagio por particulares, nem por concessdo, nem por
permissio, nem por aulorizagdo, enquanto os referidos no inc. Xil
podem ser explorados, também, por particulares mediante auto-
rizag@o, concesso ou permissdo” (obra citada, 57 ed., Ed. Rev.
dos Tribunais, 1989, p. 430).

Sc existissem servicos privados de telecomunicagdes, a sua exploragio
independeria de qualquer autorizagdo de 6rgaos piblicos, controle ou fisca-
lizagdo, pois estaria no campo do livre exercicio da atividade econdmica
(art. 170, paragrafo tnico, da Constituicdo Federal de 1988).

Quatro wiveis de servigos

Critério adotado

16. Se, na verdade, todos os servigos de tclecomunicagdes sao publicos,
¢ igualmente certo que as quase trés dezenas dc modalidades de servigos
possuem caracteristicas préprias que as individualizam e recomendam trata-
mento juridico diferenciado.

Por ser assim, e considerando nao s6 aquilo que foi estabelecido na
Constitui¢iio, mas também a lei pretérita por ela recebida — a Lei n° 4.117,
de 27 de agosto de 1962, que instituiu o Codigo Brasileiro de Telecomu-
nicagbes, podemos afirmar qgue os servigos de telecomunicagles se dividem
em guatro niveis hierdrquicos, estabelecidos em fungdo da menor ou da
maior procedéncia do interesse piiblico, isto €, da relagdo entre o cidadao
€ 0 servigo que existe para atendg-lo em uma determinada necessidade, O
critério que separa as modalidades de servigos em quatro niveis serd, por-
tanto, a vantagem, o proveito, o beneficio que a existéneia e o funciona-
mento regular ¢ permanente do servigo traz para a sociedade,

Antes de passar a descricdo dos quatro niveis de scrvico, convém
esclarecer que nos dois niveis em que a intensidade do interesse piblico
é menor — servigos delegados mediante autorizagdo ¢ permissdo — estéo
os “demais servigos de telecomunicagdes™ a que se refere o Texto Supremo;
no terceire nivel estdo os “servigos de radiodifusio sonora” e “de sons
¢ imagens™; finalmente, no nivel em que o interesse piblico é maior, estdo
0s “servicos piblicos de telecomunicagles”.

Aulorizacoes

17. No primeiro nivel hierdrquico de importincia temos os servigos de
telecomunicacdes, onde o interesse publico é diminuto. Sao os servigos cuja
exploragio € guiorizada, por ato unilateral precdrio e discriciondrio da
autoridade administrativa a quem os regulamentos reconhegam competén-
cia. Este atoc pode se materializar em mera expediciio de uma licenca de
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funcionamento, apés o cumprimento de certas formalidades. A auforizagdo
ndoc estd sujeita & licitagdo, pois nos servigos explorados por esta forma
de delegag@o nao estd presente o intuito lucrativo ou a remuneragio pela
sua prestacao para terceiros. Ao contrdrio, sdo executados no préprio inte-
resse¢ da pessoa natural ou juridica que solicita a autorizagdo. Embora
muijto pequeno, quase nenhum, o interesse publico existe porque o autori-
zatdrio utilizard um bem comum —- o especiro eletromagnético — e, em
funcdo disso, em casos excepcionais, quando faltem ou falhem os meios
normais de telecomunicagBes, a pessoa autorizada estd obrigada a inter-
romper a operacdo normal do servigo para auxiliar em operacGes de busca
¢ salvamento e prestagio de servigos 2 coletividade, coordenados pelos
6rgdos da defesa civil ou das Forgas Armadas. Temos, pois, aqui, um
interesse piblico eventual, residual. A Administragio de Telecomunicagdes,
portanto, intervém para fins de cadasiramento dos interessados em ocupar
uma determinada faixa de freqliéncia eletromagnética, de forma exclusiva
ou compartithada, quer para fiscalizar-lhes a utilizagdo, quer para cobrat-
lhes as taxas correspondentes. Por todas estas razdes, a autorizagdo é a
forma de delegagdo ideal para a exploragio dos servigos de seguranga (pibli-
ca, ao transporte ¢ ao patriménio), de telesupervisio, de radiocontrole ¢
radiocomando, de radioamador, de rdadio do cidadao, de radiotdxi e de
todos os demais servi¢os nos quais uma determinada faixa de freqiiéncia
¢ utilizada, de forma exclusiva ou compartithada, para uso préprio (isto é,
de uma mesma pessoa natural ou de entidades sem caracteristicas comer-
ciais ou sem intuito lucrativo, como sindicatos, associagbes € cooperativas.

Permissges

18, Ne segundo nivel hierdrquico sitvam-se os servigos de telecomuni-
cagdes onde o interesse piiblico & relativo. Sdo os servigos cuja exploragao
€ permitida, por ato unilateral da autoridade maior da Administragdo de
Telecomunicagdes. “A permissdo — ensina Hely Lopes Meirelles — é em
principio, discriciondria ¢ preciria, mas admite condigdes e prazos para
a exploragdo do servigo, a fim de garantir a rentabilidade e assegurar a
recupera¢do do investimento do permissiondrio, visando atrair a iniciativa
privada” (in Direito Administrativo Brasileiro, 14.* edigio, Ed. Rev. dos
Tribunais, 1989, p. 350). A permissio deve se materializar na expedigio
de portarie, com publicagdo obrigatéria no Didrio Oficial da Unifio, A
delegacdo de servicos através de permissdo estd sujeita & prévia licitagdo,
nos termos do artigo 175 da Constituigdo, ainda que n#o haja intuito
lucrativo ou prestagio de servigos para terceiros. A medida se justifica,
pois mesmo nestes casos ocorre a utilizagio ndo compartilhada de elevado
nimero de freqiéncias do espectro eletromagnético. Segundo a doutrina
ensina, os detentores de permissdo n#o sdo agentes publicos, nem praticam
atos administrativos. A regulamentagio, todavia, atenta a4 importéncia de
determinados servigos, poderd alterar tais caracteristicas. O interesse publi-
co, neste caso, ¢ apenas relativo, parcial, pois nenhum dos servigos deste
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grupo tem as caracteristicas de universalidade, isto &, de prestacdo para
toda uma coletividade, medianic o pagamento de tarifas, fixadas pclo Poder
Pidblico. Ao contririo, sdo restritos a determinados assinantes, que pagam
um prego que deve ser controlado pelo Poder Permitente, mas que pode
ser fixado pela empresa exploradora do servico. A Administracdo de Tele-
comunica¢bes intervém para (a) estabelecer as condigbes de prestagio do
servigo, quando destinados a terceiros; (b) alocar fregiiéncias especificas
através dos quais os servicos poderzo ser prestados; (¢) cadastrar os per-
missionarios do servico e as freqiéncias que lhe foram alocadas; (d} fisca-
lizar a execuglo dos servicos; (e) impor penalidades administrativas, Por
todas as razdes descritas, a permissdo é a forma de delegagdo ideal para
a exploragao de servicos de radiochamada, muisica funcional, multiplos des-
tinos e quaisquer outros em que nao haja correspondéncia (troca de infor-
macdes), porque destinados & transmissdo (unilateral, portanto) de infor-
magdes de uma estagio central (distribuidora) para estacles determinadas
(receptoras). Embora possam ser confundidos, em um primeiro momento,
com os servigos publicos de exploragdo exclusiva da Unido, deles se dis-
tinguem principalmente pelo fato de que aqueles propiciam ample capa-
cidade de comunicagdo, através de terminais interligados & rede piblica,
enguanto que estes propiciam capacidade limitada de comunicacho, seja
porgue unilateral, seja porque nem as estagdes receptoras, nem a estagao
distribuidora, podem se interligar e vir a integrar, deste modo, a rede
plblica.

Concessoes

19. Cheguemos, assim, ao terceiro nivel hierarquico de importincia, no
qual estdo situados os meios de comunicagdo social, ou de massa, que
utilizem processos eletromagnéticos: a radiodifusdo sonore ¢ a de sons e
imagens — felevisdo. Considerando a grande influéncia que tais servigos
assumem na formacdo piblica, a Constituicio de 1988 incluiu dispositivos
relativos nao s6 & programacéo veiculada, como também a propriedade e
direcdo de tais empresas. Além disso, criou a figura da revisdo pelo Poder
Legislativo dos atos de outorga e renovagiio das concessbes. Por tude isso,
fica evidente que o interesse piiblico, nestes servigos, € muito intersg, Sao
servigos relevantes, de altissima conveniéncia, ndo podendo ser interrom-
pidos sem que isso cause sensiveis transtornos & coletividade a que servem.
Somente na vigéncia do estado de sitio poderao ser decretadas restricdes
relativas a liberdade de comunicacgio (art. 139, 111, da Constitui¢do), Dife-
rem das concessGes cldssicas, pois os servicos ndo sio remunerados mediante
tarifas, mas sim mediante propaganda comercial, veiculada em conjunto
com os programas transmitidos. E uma forma de comunicagio unilateral
(transmissdo} em que a recepedo € livre, isto €, pode ser feita por qualquer
pessoa do povo, de forma indeterminada e gratuita, desde que disponha de
aparelho apropriado. Sdo servicos que o Poder Executivo pode delegar
para entidades especial e exclusivamente constituidas para esse fim, através
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de uma concessdo regulamentar. que serd precedida de licitagio piiblica
¢ deverd receber humologagio do Poder Legislativo. Sdo servigos que ubje-
tivam ‘“facilitar a vida do individuo na coletividade, pondo & sua dispo-
siciio utilidades que lhe proporcionardo mais conforto e bem-estar” (Hely
Lopes Meirelles, ob. cit., p. 290). Ainda segundo o sempre autorizado
ensinamento daquele professor, estes servicos se situariam dentre os servi-
cos de utilidade piblica, assim conceitudveis aqueles em que a Adminis-
tracdio, reconhecendo a sua conveniéncia (ndo essencialidade, nem necessi-
dade) para os membros da coletividade, presta-os diretamente, ou aquiesce
cm que sejam prestados por terceiros, nas condigdes regulamentadas e sob
scu controle, mas por conta e risco dos prestadores.

Servigos indelegdveis

20. Tinalmente, no quarto e Ultimo nivel hierdrquico, ficam os servigos
de telecomunicacdes onde o interesse piiblico é absoluto, de tal modo que
constitui missdo indelegavel do Estado manté-los por seus préprios meios
¢ entidades. Sao todos os servigos prestados através de um conjunto ope-
racional continuo e tecnicamente compativel, composto por circuitos, esta-
¢Oes ¢ demais equipamentos capazes de propiciar a qualquer pessoa o
intercambio de informagdes de diferentes interesses e procedéncias: a rede
piiblica. Segundo a experiéncia mundial, tais servigos tendem a uma inte-
gracio cada vez maijor, em torno desta malha tGnica ¢ digitalizada. Assim
sendo, quer por razdes técnicas ou econdmicas, quer por imperativo de
seguranga nacional, quer por relevante interesse coletivo, o legislador cons-
titucional brasileiro entendeu de boa orientagdo colocar os servigos tele-
fénicos, telegraficos e de transmissio de dados, além de todos os servigos
existentes ou que venham a existir cuja finalidade seja atender &s necessi-
dades gerais e basicas da sociedade, a0 lado de outras dreas de atuagdo
exclusiva da Unido: as atividades de policia, de defesa nacional e de
preservacdo da satide piiblica.

Estes servigos, que a Constituigdo de 1988 chama de “servigos puabli-
cos” e o Direito Administrativo brasileiro chama de “servigos tipicos”
ou de “'servios préprios do Estado”, tém sido considerados privativos
do Poder Piblico, no sentido de que sé a Administracdo deve prestd-los,
sem delegacdo a terceiros.

Adverténcia necessdria

21. Indispensivel registrar que esta classificagdo dos servigos publicos
ajusta-sc perfeitamente aos dispostivos constituiconais vigenies, Represen-
ta uma contribuicio do autor deste trabalho para os fins de elaboragio
da nova lei de telecomunicagdes. Ela projeta para o futuro, pois nédo &
exatamente a que se encontra nas atuais portarias reguladoras dos servigos
de telecomunicagBes, pois estas, no momento, conflitam com a Constitui-
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¢do ¢ com o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, agridem a ldgica e
inobscrvam principios bisicos de Dircito Administrativo. Reclamam utgen-
te revisio. Por isso, foram desconhecidas e abandonadas neste trabalho.

= ox A

Servigos publicos

Um texto negociado

22. Visto sob a dtica da téenica juridica, o inciso XI do art. 21 do texto
constitucional ¢ redundante, casuistico e, por isso, imperfeito. A julgar
pela enumeragdo exemplificativa, os servicos de transmissao de dados de-
veriam ter natureza auténoma quando, na verdade, eles sio modalidade
do género telegrifico, ao lado do telegrama, do telex e do fac-simule, O
equivoco que se cometeu pode ser comparado ao de um anincio que
alardeie a venda de “limdes, laranjas, laranjas-lima e demais frutas citri-
cas”. Técnicamente, bastaria a referéncia genérica aos “‘servigos pdblicos
de telecomunicaches”, sem explicitar nenhum deles e remetendo-se para
a lei ordindria a conceituacgo de quais servicos de telecomunicacdes sao,
por sua nalureza, “‘servigos plblicos’™ e quais deixam de sé-lo.

Examinando, todavia, sob ¢ &ngulo finalistico, é de se reconhecer
que © texto alcancou os lins pretendidos. A redundincia e o casuismo
foram propositais, aqui e ali procurando representar o ponto de cquilibrio
entre as tendéncias adversas.

O texto constitucional nao foi obra de wm adnico jurista iluminado,
solidamente alicercado em convicgdes ideolégicas e comodamente instala-
do em gabinete confortivel. Ao contrdvio, foi o resultado de um com-
promisso entre varias forgas ¢ pactidos, catalizadores de idéias, aspirages
e interesses substancialmente diferenciados e até antagdnicos ou contra-
ditérios. Na palavra do Relator da Constituinte, Depuiado Bernardo Ca-
bral, o texto sobre telecomunicagio representa “um dos mais trabalhosos
¢ efetivamente negociados acordos gue foram levados a efeito durante o
primeiro turno de votacio™,

Na mesma linha, o Deputado José Fogaga registrou que o texto “foi
objeto da delicada ¢ complexa engenharia politica do acordo, que nos
levou, conciliando interesses, desfazendo conflitos, a elaborar um novo
texto que mediasse as diversas projecoes e demandas aqui no interior
da Assembléia Nacional Constituinte, cm torno de telecomunicacdes. Por-

I

tanto, esse ¢ um fexto de acordo”.
Explica-se deste modo a redagdo casuistica. Fruto de intensa nego-
ciagdo, o texto final reflete a preocupagao dos constituintes de, por ante-

cipagfo, eliminar quaisquer dividas futuras quanio ac alcance dos servigos
pliblicos que foram estatizados.

Para tanto, o fexto cita expressamente os servicos telefonicos, no
plural, isto &, de forma a abrigar todos os proccssos de telecomunicacoes
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que possibilitem a emissdo, transmissio e recepgiio da palavra falada ou
de outros sons ¢ s¢ destinem ao uso do publico cm geral. Assim sendo,
irrelevante o admbito do servico ou a tecnologia utilizada: ndo ocorre
qualquer mudanga de nafureza se o servigo ¢ manual ou automético; ur-
bano ou rural; fixc ou mdvel; analdgico, digital ou celular; interior ou
internacional; pot fig, fibras Sticas ou radioeletricidade.

Citou-se, em seguida, os servicos telegrdficos, também no plural, de
forma a abranger todos os processos de telecomunicagdes que possibili-
fem a emissao, transmissdio ¢ recepgdo de escritos cu de outros sinais
graficos pelo uso de um cédigo de sinais e se destinem ao uso pelo pd-
blico em geral. Neste universo incluem-se, dentre outros, os servigos de
telegramas, de fac-simile, de telex e de transmissdo de dados.

Como as pretensdes privatizantes voltavam-se naquele momento para
0s servigos de transmissio de dados, os contituintes entenderam indis-
pensdvel destacar esta modalidade de servico telegrafico pata inclui-la de
fm('ima expressa dentre aquelas submetidas ao regime de prestagdo estati-
zada,

Nao resta ddvida, portanto, que sao tipicamente piiblicos todos e
quaisquer servigos telefdnicos, telegrificos e de transmissdo de dados e
que foi exatamente para evitar interpretagbes diversas que a Constituigio
de 1988 optou pela redagdo exemplificativa.

Em toda a histéria dos scrvigos de telecomunicagdes no Brasil nunca
existiram servigos telegrificos, telefgnicos ou de transmissio de dados
“privados”. Estes servigos sempre foram priblicos, como agora reconheceu
a Constituicio. Alids, ¢ importante registrar que o Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes, de 1962, em nenhum momento admite a existéncia de
“servigos privados”. Mantendo a coeréncia, nenhuma lei posterior inscre-
veu algo neste sentido. Portanto, somente o erro grosseiro ou a mé-fé —
neste caso, a agdo deliberada no sentido de distorcer os conceitos — po-
dem autorizar interpretagdo tao equivoca.

A responsabilidade da Unido

23. A Constituigdo atribui 4 Unifo a responsabilidade de explorar todos
e quaisquer servigos publicos de telecomunicagbes, isio é, os atualmente
conhecidos e largamente difundidos, como os telefénicos, telegréficos e
de transmissdo de dados, os pouco conhecidos e em fase de implantagdo,
comeo os videofdnicos e os telemdticos, e aqueles que vierem a ser des-
cobertos e desenvolvidos, com o advento de novas tecnologias.

Além da responsabilidade de prestar os servigos bisicos, que reque-
retn altos custos para a sua implantagio, com longo tempo de recupera-
¢do do investimento, compete & Unifio viabilizar a utilizagdo de servigos
sofisticados (que alguns chamam de “servigos periféricos” ¢ outros de
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“servigos de valor adicionado™) que se destinam a atender a um ndcleo
produtivo com exigéncias de alta confiabilidade e grande rapidez de aten-
dimento.

Em outras palavras: a Unido deve investir macicamente no sistema
bésico ¢ no atendimento &s necessidades de servigos telefdnicos rurais, de
telefonia mével, de telex, de fac-simile e de transmissio de dados. E do
pronto e satisfatério atendimento aos reclamos do niicleo produtivo e desen-
volvido de nossa economia que a Unido deverd gerar recursos para o
atendimento dos segmentos de populagses carenies de servigos bdsicos, em
areas de pouca expressao econdmica e baixa densidade populacional.

A exploracio direta

24. Os que, junto & Assembléia Nacional Constituinte, propugnaram pela
consolidagdo da evolucio legislativa dos servigos piblicos de telecomuni-
cagbes, consubstanciada na exclusividade da prestagdo dos servigos pelo
Sistema Telebrds, sustentaram que tal s¢ deveria fazer pela s6 utilizacdo
da expressdo “‘explorar diretamente”.

Essa posicdo, que de longa data vem sendo defendida pela quase
totalidade dos advogados das empresas do Sistema Telebras, decorre do
entendimento de que exploragdo direta, pela Unido, € também a realizada
através de sociedades de economia mista, seus agentes juridicamente cons-
tituidos no campo da prestagdo de servigos publicos.

“Nenhuma impropriedade ou antinomia se deveria inferir do fato de
que a exploragdo direta, pela Unido, se faca mediante atribuigdo, por via
de lei, dessa atividade a qualquer daquelas entidades de sua administracio
indireta” — para usar as palavras de Hilton Santos, Chefe do Departa-
mento Juridico da Telebrds (in A Politica Nacional de Comunicagdes,
pag. 16 do trabalho de conclusdo do “Curso de Altos Estudos de Politica
e Estratépia” realizado na Escola Superior de Guerra, em 1988).

Bem por isso, j& assentava a Constituicio de 1967:
AT 170 — i

§ 2.° — Na exploragdo, pelo Estado, da atividade econdmi-
ca, as empresas publicas e as sociedades de economia mista se
regem pelas normas do direito privado, inclusive quanto ao direito
do trabalho e ao das obrigagdes.”

Tal principio € reafirmado na atual Carta, que, segundo entendemos,
deixa claro a realidade de que a empresa publica ¢ sociedade de economia
mista sdo formas de exploragdo direta do Estado, ao dispor:

“Art. 173 — Ressalvados os casos previstos nesta Constitui-
¢do, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado sé
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serf permitida quando necessiria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei.

§ 1.° — A empresa piblica, a sociedade de economia mista
e outras entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se
a0 regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quan-
to as obrigagdes trabalhistas e tributdrias,” (Grifamos.)

Todavia, ainda assim, alguns parlamentares registraram o seu temor
de que a expressao explorar direfamente poderia vir a ser entendida de
forma restritiva, isto €, de s6 abranger a exploragio feita por departamen-
tos, servicos ou Orgdos similares da administrag@o direta da Unido. Assim
sendo, a exploragdo que se procurava consagrar — ou sgja, a realizada
pela TELEBRAS e suas controladas — n#o estaria agasalhada pela dispo-
sicao constitucional.

Prevalecente que fosse esse entendimento, a nova Carta agasalharia
o germe da contestag8o aos seus préprios institutos, colocando sob potencial
questionamento o regime de exploragdo que teria procurado preservar para
os servigos puablicos de telecomunicaghes,

Diante de tal risco, a expressao “‘ou mediante concessdo a empresas
sob controle aciondrio estatal” foi a férmula que veio a prevalecer,

O Instituto da concessdo

25. Pela vontade constitucional, a exploragdo de servigos piblicos de
telecomunicagSes pelas sociedades andnimas controladas acionariamente
pela Unido far-se-d mediante concessio.

O instituto da concessdo de servigo ptblico vem sendo secularmente
estudado pelos administrativistas pétrios e estrangeiros. Em todos, encon-
tramos, 3 unamidade, o ensinamento de que a concessdo é uma delegagdo
contratual através da qual o Poder Executivo atribui a um ente niio gover-
nomental o exercicio de um servigo e esie aceita prestd-lo por um prazo
determinado e sob condigbes pré-estabelecidas (v.g., MARIQ MASAGAO,
Natureza Juridica da Concessdo de Servigo Piiblico, Sio Paulo, 1933, p. 101;
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQ, Prestacfio de Servigos Publi-
cos e Administragdo Indireta, Sao Paulo, 1987, p. 35; BILAC PINTO,
Regulamentacio Efetiva dos Servigos de Utilidade Piblica, Rio, 1941,
pp. 36 ¢ segs.; ODILON C. DE ANDRADE, Servigos Piiblicos e de Utili-
dade Publica, Sao Paulo, 1937, pp. 102 e segs.; LUIZ DE ANHAIA
MELLO, O Problema Econbémico dos Servigos de Utilidade Piblica, Séo
Paulo, 1940, pp. 97 e segs.; PLINIO A. FRANCQ, Diretrizes Modernas
para a Concessdo de Servigos de Utilidade Piiblica, Sao Paulo, 1949, pp. 43
e segs.; JOHN BAUER, Effective Regulation of the Public Utilities, N. York,
1925, pp. 74 ¢ segs. e também Transforming Public Utility Regulation,
N. York, 1950, pp. 4 e segs.; JONES and BIGHAM, Principies of Public
Utilities, N. York, 1937, pp. 649 ¢ segs.),
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Todavia, & luz dos conceitos clissicos € mundialmente aceitos, a con-
cessio € de todo imprdpria para os fins apontados. Afinal, nao estdo
presentes, no caso, os elementos constitutivos do instituto da concesséo,
a saber:

— O servigo ndo serd explorado por empresa particular, que executar
0 servigo em seu nome, por sua conta e risco, mas sim por empresa gover-
namental, isto é, por empresa sob conirole aciondrio da Unifo;

— ¢ servico n3o serd explorado pela vontade do Poder Executivo,
que ¢ delegard por conirato para terceiros, mas sim pela vontade do Poder
Legislativo, que, em sua Lei Maior, a Constitui¢do, deferminou ao Poder
Executivo que o explore por intermédio de suas prdprias empresas;

— a exploragdo do servico ndo estd sujeita a prazo certo, nem a
condi¢des, a serem pactuadas em contrato, mas, ao contrario, deve ser man-
tida permanentemente pelo Poder Executivo, nas condicdes fixadas em lei;

— havendo irregularidade na exploracdo do servigo, ndo cabe penalj-
dade de multa, suspensiio ou cassagao da concessdo, mas sim mudanca da
administra¢gio da empresa governamental.

Exemplo concreto da desnecessidade de “‘concessao” para que as “em-
presas sob controle aciondrio estatal” explorem servigos publicos ocorre
no setor de telecomunicagdes: nenhuma das vinte e oito empresas do Siste-
ma Telebrds possui contrato de concessdo. Elas exploram os seus servi-
¢os por determinacdo da Lei n.° 5.792, de 1972, e ndo pela vontade do
eventual ocupante do Poder Executivo, através de um ato administrativo
{decreto) ou de um ato bilateral (contrato).

Delegacio legal

26. Estamos, todavia, diante de um fato concreto ¢ consumado: a Cons-
tituicdo de 1988 abandonou 0s conceitos académicos e tedricos e inovoun
o instituto da concessdo de servigos publicos. Agora, no Direito Adminis-
trativo brasileira, a concessfo néo se restringe mais a uma delegacdo con-
tratual do Poder Executivo, sujeita 4 prévia licitaggo. Mais amplo, o novo
conceito abrange os casos de delegacio legal, assim entendida aquela gue
¢ feita por intermédio de uma lei federal, determinando ao Poder Executivo
que, mediante uma empresa sob seu controle acionario, explore um servico
piblico, segundo os limites e as condigdes estabelecidas.

HELY LOPES MEIRELLES, no Preficio da 142 edicdo do secu
Direito Administrativo Brasileiro (Ed. Rev. dos Tribunais, 1989), ja atuali-
zado pela Constituigio de 1988, adverte que o leitor nao deve estranhar
gue tenha ele “repudiado doutrinas superadas e inovado conceitos para
sintonizé-los com a evolugiio da nossa era e com o progresso do Pais, pois
o Direito ndo pode permanecer alheio nem retardatirio na apresentagio
de solugGes que dependam de suas normas e de seus principios”.
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Assim ¢é que o festejado administrativista que, em 1985, na 11.* edigfio
do seu Direito Administrativo Brasileiro, conceituava concessio como sendo
“delegacdo contratual da execugio do servigo” (p. 320), a partir de 1989,
na 14 edigdo do seu citado livro, passou a admitir a concessdo como
sendo “delegagdo contratual ou legal da execugdo do servigo”, esclarecendo
a este respeito que

“modernamente o poder piblico vem outorgando concessbes de
servico, por lei ou decreto, a entidades autdrquicas ¢ paraestatais
(empresa publica e sociedade de economia mista), 0 que constitui
ura inovagdo no sistema tradicional das concessdes por contrafo.
Mas nada h4 a objetar nessa delegagdo legal, substitutiva da con-
tratual” (obra citada, p. 338).

Logo apds, o sempre citado mestre cita o exemplo dos servigos pibli-
cos de telecomunicagdes.

Estados e Municipios

Direito a exploragdo

27. Seria conveniente, nesta altura, registrar que o modelo adotado nio
reconhece aos Estados Federados nem aocs Municipios o direito & explora-
¢io de servigos piiblicos de telecomunicagdes.

H4 quem entenda que, 4 luz da nova Constituigao brasileira, os Esta-
dos Federados e os Municipios poderiam ser considerados competentes
para a exploragdo dos servigos publicos de telecomunicages, bastando, para
que isso ocorresse, que a nova lei de telecomunicages admitisse a outorga
de concessdo a “‘empresas sob controle aciondrio estatal”, isto €, a empresas
piiblicas ou sociedades de economia mista controladas por um ou outro
ente da Federagio. Nesta concepcgdo, o Presidente da Repiblica, através
de decreto, delegaria concessdes, fixando prazo, regime tarifdrio, condigdes
de reversdo e outras clausulas tipicas da matéria.

Os que defendem tal ponto de vista registram que ndo foi sem propé-
sito que a Constitui¢do preferiu a expressdo “‘empresas sob controle acioné-
rio estatal”, em lugar de “empresas sob seu conirole aciondrio”, redagéo
esta que seria mais restritiva ¢ limitaria a outorga de concessdes somente
a empresas da Unido. Acrescentam, ainda, que os Anais da Constituinte
registram o Acordo de Liderangas sobre a redagido do citado art. 21, inciso
X1, substituindo por “explorar ditetamente ou mediante concesséio a empre-
sas sob controle aciondrio estatal” o teor das emendas dos Deputados
Oswalde Lima Filko (n.° 2800726-1), Percival Muniz (n.° 2800675-2),
José Costa (n.° 2800772-4) e Mancel Ribeiro (n.° 2800801-1) que reser-
varam & Unifio, com exclusividade, a exploragio direta dos servigos piblicos
de telecomunicagbes.
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Finalmente, os defensores da competéncia concorrente acrescentam que
a Unido ndo arrecadard nenhum imposto relativo & matéria, pois o Imposto
sobre Secrvigos de Comunicagdes foi transferido aos Estados Federados,
enquantc o Imposto sobre Servicos permaneceu no dmbito municipal.
Assim sendo, cada uma das unidades da Federagio deverad agora dedicar
parcela de sua arrecadagao a investimentos em telecomunicagtes, de modo
a, progressivamente, aumentar a sua participagio no capital votante da
empresa prestadora do servigo, até reunir condigbes para pleitear a con-
cessdo, assumindo o controle aciondric da empresa.

Este entendimento, todavia, ndo ¢, decididamenie, o que representa
a efetiva vontade do legislador constitucional, Adotd-lo significaria agasa-
thar uma tese flagrantemente inconstitucional, como veremos a seguir.

Qs Anais da Constituinte

28. Inicialmente, convém registrar que os Anais da Constituinte eviden-
ciam o esforgo de parlamentares conservadores ou ligados ao capital estran-
geiro “no sentido de que a concessdo para a exploragao desses servigos
possa também ser feita a empresas privadas que nfo sejam controladas
pelo Estado” — para usar as palavras do Deputado Francisco Dornelles
(PFL-R]), ao encaminhar a votagdo das emendas privatistas. Com este
objetivo, as Emendas apresentadas pelos Deputados José Lins (2T00118-5),
José Santana de Vasconcellos (2T01112-1), Homero Santos (2T004184) e
Rita Furtado (2T01383-3), todas para suprimir do inciso XI do art, 21 a
expressdo “as empresas sob controle aciondrio estatal”. Por sua vez, os
Deputados Wilson Martins (2T00834-1) e Chico Humberto (2T00480-0)
pretendiam suprimir do texto a palavra “‘aciondrio”.

O que, em verdade, estava em votagiio era a manutengdo ou ndo do
Sistema Telebrés. Inscrito para discursar encaminhando a votacdo, o Depu-
tado José Costa (PSDB-AL) assim se pronunciou:

“Sr. Presidente, o Sistema Telebrds pertence a quatro milhdes
de brasileiros, ¢ o povo brasileiro que estd 14 fora e 0 que estd
aqui dentro sabe disso. De modo que ¢é matéria pacifica na Cons-
tituinte, Deixo de encaminhé-la. Passemos & votagdo (in Didrio
da Assembléia Nacional Constituinte, 18 de agosio de 1988).

Durante a votagio, em que todos os partidos votaram pela exploragio
dos servigos piiblicos de telecomunicagdes por um sistema empresarial
controlado pela Telebrds, o Deputado Amaral Neto (PDS-RJ), assim se
pronunciou;

“Sr. Presidente, a bancada do PDS, dentro do qual estio
alguns Ministros dos antigos governos chamados militares e de

R. Inf, legisl. Brasilia a. 27 n. 107  jul./set. 1990 37



ditadura, sente-se orgulhosa de ver toda a esquerda apoiando a
sua obra, a Embratel ¢ a Telebrds, e vota com a certeza de que
foi uma bancada de governos patriSticos e nacionalistas.”

Encerrando a votagdo, as seis emendas no sentido de admitir a priva-
tizagdo dos servigos piiblicos foram rejeitadas em conjunto, pelo expressivo
resultado de trezentos e sessenta votos contra apenas vinte.

A opinido dos juristas

29. Ultrapassada essa questdo dos Anais da Constituinte, agora devida-
mente colocados, convém examinar a opinido dos juristas, dos intérpretes
douirindrios do novo texto constitucional.

Falando especificamente sobre o capitulo da Constituigio brasileira
relativo 4 competéncia para a prestagdo de servigos, HELY LOPES MEI-
RELLES, em scu Direito Administrativo Brasileiro, na 14.* edigdo, jé atua-
lizada com a Constituigo de 1988, esclarece:

“A reparticdo das competéncias para a prestagiio de servigo
pablico ou de utilidade piiblica, pelas trés entidades estatais —
Unido, Estado-Membro, Municipio — se opera segundo critérios
técnicos e juridicos, tendo-se em vista sempre os interesses pré-
prios de cada esfera administrativa, a natureza e extensdo dos
servigos, bem como a capacidade para executd-los vantajosamente
para a Administragdo e para os administrados.”

“Servicos hd, de cardter privativo e de carfter comum.
Quanto a0s primeiros, ndo padece divida de que sua execugdo
incumbe exclusivamente a entidade interessada; quanto aos segun-
dos, j4 a questdo oferece certas dificuldades, em face de inte-
resses equivalentes disputando a sua prestagio. Para solucionar
tais casos, aplica-se a regra seguinte: quando o servigo da enti-
dade superior coincidir em todos os pontos com o da inferior,
afastard o desta (agdo concorrente-excludente); quando nfio coin-
cidir em todos os pontos, subsistirio ambos, como competéncias
convergentes que se completam (agdo complementar-supletiva).”
(Grifos do autor, ed. citada, Ed. Revista dos Tribunais, 1989,
p. 295.)

Apds estas consideracBes tedricas, de muita importancia para o enten-
dimento do texto constitucional, o sempre festejado administrativista fala
especificamente sobre a Carta Magna de 1988:

“A competéicia da Unido, em matéria de servigos piblicos,
se limita aos que lhe s3o constitucionalmente reservados (art. 21),

38 R. Inf, legisl. Brosilia o. 27 n. 107  jul./set. 1990



dado o sistema de poderes enumerados adotado pelo constituinte
brasileiro. Os servigos nfo reservados a Unido remanescem para
os Estados-Membros (art. 25, §§ 1.° e 2.°), permanecendo para
0s Municipios os assuntos de interesse local (art. 30).”

“Na atual Constituigio, servicos hé, porém, que sio da
competéncia comum das quatro entidades estatais (art. 23) e ou-
tros de competéncia concorrente de trés entidades estatais, exclui-
dos os Municipios (art. 24). Neste caso, a superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual,
no que lhe for conirdrio (art. 24, § 4.°).” “Dentre os servigos
constitucionalmente reservados & Unifo destacam-se, na enume-
ragao do art. 21, os de policia maritima, aérea ¢ de fronteira
(XXII); defesa acional (III); servigo postal e correio aéreo
nacional (X); defesa contra calamidades publicas (XVIII); tele-
comunicagio em geral (XI e XII); energia elétrica (XII, b); nave-
gacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuéria (XII,
c); transporte ferrovidrio ¢ aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado
ou Territério (XII, d). Alguns desses servigos s6 podem ser pres-
tados diretamente pela Unido; outros admitem execugdo indireta,
através de delegagio a pessoas publicas ou particulares.” (Grifos
do autor, obra e edigfio citadas, p. 296.)

O professor JOSE AFONSO DA SILVA, em seu Curso de Direito
Constitucional Positivo (5.2 edicdo, 1989, revista e ampliada de acordo com
a nova Constituigdo), ensina:

“Além da exploragéio e execugdo de servigos publicos decor-
rentes de sua natureza de entidade estatal, a Constitui¢io confe-
riu & Unifio, em cardter exclusivo, a competéncia para explorar
determinados servigos que reputou piblicos.” (Obra citada,
p. 429)

A seguir, o citado cultor do Direito Piiblico cita expressamente, dentre
outros, os servigos publicos de telecomunicages.

Se a Constitui¢gio, em nenhum artigo, reconheceu aos Estados e
Municipios competéncia para explorar os servigos publicos de telecomuni-
caches, ndo vemos como possivel que a lei possa prever a outorga desses
servigos & empresa sob controle aciondrio dos Estados e dos Municipios,
ainda que mediante outorga de concessGes. Tal previsao, salvo melhor

juizo, seria inconstitucional.

A prosperar tal entendimento, terfamos a hipstese extravagante de
Estados ¢ Municipios desviando recursos de setores de sua competéncia
origindria inquestiondvel, como educag@o, transporte ¢ salide, para, sem
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qualquer vantagem extra, pleitear do Governo Federal uma concesséio para
explorar um servigo de natureza federal, em nome do Governo Federal.
Ademais, o préprio art. 21, inciso XI, ndo deixa dividas de que a rede
piblica de telecomunicagbes é explorada “pela Unidio” — ¢ ndo por Esta-
dos ou Municipios.

L]

Servigos de informagoes
Local imprdprio

30. O art. 21 da Constituicdo define a competéncia da Unido, ao longo
de vinte e cinco incisos, B um artigo que tem se repetido em todas es
Constitui¢bes do Pais (1891, 1934, 1937, 1946, 1967) e se destina tdo-so-
mente 4 enumeragdo dos poderes da Unido. N3o houve, em nenhuma delas,
nada além disso.

Nesta Constituigdo, todavia, incluiu-se um corpo estranhio a esta enu-
meragdo de poderes, a saber, o estabelecimento de um direito, genérico,
inespecifico, reconhecido a todas “entidades de direito privado”: o direito
& utilizacdo da rede piiblica de telecomunicagbes explorada pela Unido para
a prestag@o de “servigos de informagiies”,

O local, obviamente, ndo era o apropriado para assegurar um direito,
a quem quer que fosge. Quando muito, e se julgado relevante, tal direito
deveria ter sido relacionado no capitulo dos Direitos e Garantias Funda-
mentais.

Garantia desnecessdria

31. Além disso, se e:!aminado com isencdo, longe da tensio dos Acor-
dos de Liderancas, construidos ao longo de cansativas discussGes, logo se
vé que o “direito” que se assegurou ndo deveria nem mesmo figurar em
uma Constitui¢do, pois é aquele inerente & prestagio de todo e qualquer
servigo publico, ou seja, o da sua utilizagdo, por qualquer pessoa, sem
qualquer restricdo, pagas unicamente as tarifas, que devem ser universali-
zadas. HELY LOPES MEIRELLES, no seu sempre festejado Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, ao falar dos direitos do usudrio dos servigos piblicos

esclarece, com propriedade:

“Sdo direitos civicos, de contetido positive consistente no
poder de exigir da Administragio ou de seu delegado o servigo
a que um e outro se obrigou a prestar individualmente aos usué-
rios”. E, em seguida, conclui: “sdo direitos piiblicos subjetivos de
exercicio pessoal, quando se¢ tratar de servico ufi singuli ¢ o usué-
rio estiver na area de sua prestagdo. Tais direitos rendem enseio
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3s agbes correspondentes, inclusive mandado de seguranga, con-
forme seja a prestagdo a exigir ou a lesdo a reparar judicialmente”
{ob. cit, 14.% ed., pdg. 293).

Chega a ser, pois, risivel que, no texto constitucional, ¢ em local im-
préprio, se assegure a “entidade de direito privado” (e por que ndo a “qual-
quer pessoa do povo?) a utilizagio da rede publica de telecomunicagGes.

Fxpressio imprecisa

32. Além de estar em local imprdprio e de ser desnecessdria, a frase nio
deveria constar do texto constitucional em razao de sua imprecisao. £ que
nao existe, nem no dmbito técnico, isto é, nas definicdes de Servicos de Te-
lecomunicagoes da Unido Internacional de Telecomunicagdes, ou nos Dicio-
nérios Especializados em Terminologia de Telecomunica¢Ses, nem no ambito
popular, isto €, na voz popular ou nos Diciondrios do Idioma, alguma coisa
que se chame “servicos de informagdes™. Isto simplesmente rde existe, nem
no glossdrio técnico, nem no glossdrio popular. Portanto, incluiu-se na
Carta Magna um “direito” que ninguém sabe exatamente definir o que
efetivamente venha a ser ele,

Interpretacio da expressio

33. Nao sendo modalidade de servigo ptiblico de telecomunicagdes —
até porque este sd poderd ser prestado por ente governamental —, o que,
efetivamente, se sabe é que a expressdo “servicos de informagdes” resultou
de vma negociagdo na qual os constituintes pretenderam colocar fim a certos
temores de que a Unido poderia pretender explorar, com a mesma exclusi-
vidade garantida aos servigos ptblicos de telecomunicagles, também as ati-
vidades de armazenamento e processamento de dados e informacdes {que
nfo constituem, pela sua natureza, um servigo de telecomunicagdes). Assim,
assegurou-se um campo de trabalho para os bancos de dados ¢ para as em-
presas que queiram se dedicar & prestagdo de servicos de informacSes atra-
vés da rede piiblica, tais como as relativas s farmadcias de plantdo, hora
certa e bolsa de valores. E nada impede o surgimento de empresas especia-
lizadas na produgdo, no processamento € na comercializagio de textos,
marcas, documentos, imagens, sons ou informacdes de qualquer natureza,

Por outro lado, para afastar um outro tipo de temor, ou seia, o de que
tais empresas prestadoras de “‘servigos de informagbes” pudessem vir a
pretender explorar também servigos pilblicos de telecomunicacfes, garan-
tiu-se que tais servicos terSo a sua fransmissiio e distribuicdo asseguradas
através da rede publica de telecomunicagles — que serd, necessariamente,
operada pela Unigo. Com isso, ja a nivel da Carta Magna, eliminou-se a
pretensdo de determinados grupos de obter licenga para funcionarem como
“concessiondrios especializados”, responsdveis pela implantagio e opera-
¢io de sistemas através dos quais seriam comercializados servigos sofistica-
dos para usudrios de grande porte.
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Procurou-se, assim, deixar claro que as informagdes, quer quanto & sua
origem, quer quanto ao seu conteiddo, ndo se incluem no campo da compe-
téncia da Unifio. Essa competéncia, todavia, se inicia quando tais informa-
¢Oes se transformam em sinais eletromagnéticos, destinados ao transporte.
Neste momento, tem inicio um servigo puiblico de telecomunicagbes que 56
termina quando este servico é distribuido ¢ chega a0 consumidor final:
o usudrio. E este servigo, por vontade de nova Constitui¢do, permanecerd
da competéncia exclusiva da Unido, diretamente ou através das empresas
sob controle acionéric da TELEBRAS.

Esta interpretacio estd em perfeita sintonia com o que se discutiu e
decidiu na Assembléia Nacional Constituinte.

A Comissdo de Sistematizago propds otiginalmente a seguinte redagio:

“E assegurada a prestagio de servigos de transmissdo de in-
formagGes por entidades de direito privado, através da rede pd-
blica” (art. 256, § 4.%) (grifo nosso).

A Emenda Substitutiva apresentada pelo grupo denominado “Centrao”
estabelecia que:

“E assegurada a prestagao, pela rede piiblica de telecomunica-
¢aes, de servigos de transmissdo de dados ¢ informaces de inte-
resse da comunidade, gerados e comercializados por entidade de
direito privado que o requereu” (art. 251, § 4.°) (grifo nosso).

No texto definitivo, as duas redagGes foram alteradas substancialmente,
delas s¢ retirando a palavra “transmissdo” (no Projeto da Comissiio de Sis-
tematizagdo) e “transmissdo de dados” (no projeto do “Centrdo”). E se
deixou claro ainda que os servigos de informages serdo transmitidos
através (isto €, por meio, por intermédio) da rede pdblica de telecomunica-
¢Oes “explorada pela Unido”.

Na 319.* Sessfio da Assembléia Nacional Constituinte, realizada em 17
de agosto de 1988, ocasido em que se examinou a Emenda n° 1,365, de
autoria do Dep. José Mendonga Bezerra, que pretendia suprimir a expressdo
“de transmissdo de dados” do inciso XI do art. 21 do projeto de Consti-
tuigio (B), o Dep. José Fogaga (PMDB-RS), ac encaminhar a votagdo,
fez questdo de registrar que “‘empresas privadas poderdo operar na emissdo
e recepgdo de informagdes” mas que o texto assegura “que o transporte da
informagédo esteja sob o controle do Estado e da empresa de controle acio-
ndrio estatal”. E conclui: “E muito importante que isso fique registrado
nesta sessdo decisiva, quanto a esta matéria, esta é a posigdo do Relator,
Constituinte Bernardo Cabral, e é por isso que opinamos pela rejei¢do dessa
emenda” (in “Didrio da Assembléia Nacional Constituinte” de 18 de agosto
de 1988, pdg. 12.753). E a emenda foi efetivamente rejeitada por 307, em
um total de 365 volos.
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A Constituicao de 1988 e o sistema
financeiro nacional

ArvoLpo WALD

Advogado e professor catedratico de Direito
Civil da UERJ

“Je veux que la Banque {(de France) soit
assez dans la main du Gouvernement et n'y
soit pas trop.” Napoleio Bonaparte (Vues
politigues, pag. 250).

I. Introdugio

1. A Constituigdo Brasileira de 1988 trata, de modo especifico e até
relativamente exaustivo, do Sistema Financeiro Nacional, que passou, assim,
a ter um enquadramento constitucional préprio, que niio conhece em outros
sistemas legais, em substituido &s normas da legislagiio ordindria, que dele
trataram no passado, destacando-se, entre as mesmas, de maneira especial,
a Lei n.° 4.595, de 31-12-1964, que acaba de festejar o seu primeiro quarto
de século de vigéncia. Na realidade, cabe reconhecer que, no Brasil, a auto-
nomia, tanto do direito bancdrio, como do direitoc monetirio, data da
década de 1960, pois, anteriormente, as normas de direito pablico econd-
mico brasileiro eram quase inexistentes na matéria, Efetivamente, as Cons-
tituicGes anteriores referiam-se, tdo-somente, ao poder da Unido de emitir
moeda e de legislar sobre a mesma e a legislagio ordindria nio comportava
um conjunto de normas sisteméticas € exaustivas sabre o Sistema Financeiro.

2. Podemos dizer que as primeiras normas monetdrias surgiram com
a criacdo, pelo Decreto-Lei n.° 7.293, em 2-2-1945, da SUMOC, que se
tornou o embrido do Banco Central, em que foi transformada pela Lei
n.° 4.595/64. Quanto ao direito bancdrio, a sua regulamentagio se localizava
no direito comercial, na drea do direito privado, que tratava da relagdo
entre os banqueiros ¢ os seus clientes, sendo parcas e esparsas as normas
administrativas reguladoras do estatuto juridico dos bancos e casas bancé-
rias. Cabe, alids, salientar que entre as primeiras normas especificas, exis-
tentes neste setor, se destacam as que se referem 3 liquidacdo das institui-
¢Oes financeiras insolventes e & responsabilidade dos seus administradores.

3. A razdo do tratamento constitucional do Sistema Financeirc no
Brasil se explica tanto pela importincia da moeda ¢ dos problemas mone-
térios, muitos dos quais ocasionados pela inflagio crescente e galopante,
que sofremos nas iltimas décadas, quanto pelo cariter mais politico da
nova Constituicdo. Efetivamente, os constituintes sentiram a for¢a crescente
adquirida pelo poder monetario, abrangendo nfio sé a emissic do papel-
moeda, como ainda a regulamentagio da moeda de conta e dos indexadores,
a multiplicagdo do crédito pelos bancos e, finalmente, a prépria estrutura
€ organizacho do sistema bancério, e a fixagdo de limites para a taxa de
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juros. Vislumbraram, no setor monetdrio, uma 4rea politicamente sensfvel
em relagdo a qual o legislador se tinha omitido no passado, mas devia, dora-
vante, interferir, mediante disposigbes constitucionais — nfio limitadas como
ocorria anteriormente & simples proibi¢ao genérica da usura — e em virtude
de lei complementar, atualizando e renovando as normas até agora existen-
tes, tanto na legislacdo ordingria, como no campo regulamentar, em virtude
das decisdes do Conselho Monetédrio Nacional e do Banco Central.

4. Na realidade, no mundo inteiro, a importdncia da moeda e do
crédito cresceram, intensamente, em nosso século, em conseqiiéncia tanto
do maior comércio interno e externo, como da criacio de numerosos novos
instrumentos crediticios, podendo-se afirmar que ao desenvolvimento da
economia correspondeu a ampliagio, em progressOes geométricas, da utiliza-
¢do da moeda e do crédito.

5. Por outro lado, ¢é possivel considerar que, até o século XX, ndo
se reconhecia amplamente os efeitos da inflagdo na vida cotidiana. Ao con-
trério, presumia-se a estabilidade e perenidade da moeda. Assim, nas suas
memdrias, intituladas O Mundo que eu vi, o escritor STEFAN ZWEIG
lembra que ainda conheceu, em Viena, na década de 1900, um mundo de
monarquias milendrias e de moedas estdveis. E, na mesma época, o econo-
mista americano IRVING FISHER publica a sua monografia sobre A ilusio
da moeda estdvel, dando conta da maior revolugdo que ocorreu na ciéncia
econdmica, correspondendo & evolugdo do geocentrismo para o heliocentris-
mo, em astronomia, com as descobertas de COPERNICO, Efetivamente, por
longos séculos, predominava, entre técnicos, e imperava, para os leigos, a
idéia de que os precos das mercadorias e dos servigos é que subiam e des-
ciam, mas que a moeda s¢ mantinha imut4vel. Embora j4 MONTESQUIEU
lembrasse que a moeda ndo devia sofrer alteracéo, por ser a medida de todas
as coisas ¢ ja se considerasse que os reis eram os grandes falsos moedeiros,
pois alteravam a relagdo entre a moeda e o seu lastro efetivo, juristas e eco-
nomistas admitiam, até 1900, a presuncio da estabilidade monetdria, cujo
cardter ilusério foi apontado por IRVING FISHER, ensejando uma renova-
¢fo dos estudos em torno da matéria.

6. Na realidade, a moeda sempre foi considerada como exercendo
duas funcSes principais que sdo, de um lado, as de instrumento de paga-
mento ou de cidmbio ¢, de outro, a de “ponte entre o passado, o presente € o
futuro” (KEYNES), ou sefa, de denominador comum entre a prestacio ji
executada e a contraprestagio a ser cumprida. A progressiva divisio do tra-
batho e a especializagdo da produgfio multiplicaram a utilizagdo da moeda
e ensejaram a expansdo do crédito como meio de realizagfio antecipada de
negécios, numa fase em que a economia autdrquica foi substituida pela
interdependéncia entre os povos, independentemente de suas ideologias, num
mundo 53, ao qual j4 se referia, nos anos quarenta, WENDELL WILKIE
e que encontra atualmente a sua concretizagao completa apds a Perestroika
e a derrubada do muro de Berlim.

7. A histéria das moedas se confunde com a de sua depreciag@o, que
costuma adquirir maior intensidade nos momentos de guerras e revolugdes,

44 R. Inf, legisl. Brasilia a. 27 n. 107 jul./set. 1990



como aconteceu com os assignafs na Revolugdo Francesa ¢ com os green-
backs, por ocasido da Guerra da Secessao, ou logo apds, como ocorreu na
Alemanha e em outros paises, na década de 1920.

8. Quando a depreciagio da moeda se torna mais aguda, algumas
vezes se muda 0 seu nome ou se the acrescenta um sobrenome. Assim tive-
mos, na Alemanha, os diversos tipos de marcos (marcos propriamente ditos,
Reichmark, Deutschmark), na Franca, os vérios francos denominados pelos
sobrenomes dos respectivos Presidentes da Repiiblica (Frane Poincaré, Franc
Auriol, mais recentemente, franco novo, ou pesado, em oposicao ao antigo,
que passou a ser leve) e, no Brasil, sucessivamente, nas dltimas cinco déca-
das (o mil réis, o cruzeiro, o cruzeiro novo, o cruzado, o cruzado novo e o
cruzeiro).

9. O ritmo adquirido pela inflacio, no século XX, tornou-se mais
intenso do que no passado, ensejando as chamadas hiper-inflacdes, que ocor-
reram ap6s a Primeira Guerra Mundial, na Alemanha, na Hungria, na Aus-
tria e, mais recentemente, na América Latina, na Bolivia, na Argentina e no
Brasil. Com a indexagdo generalizada, os pafses puderam subsistir ¢ até
crescer em fase inflaciondria, embora, evidentemente, a depreciagio pro-
gressiva da moeda ensejasse uma incerteza da economia incompativel com
o seu desenvolvimento. Justifica-se, assim, a afirmacio do romancista e his-
toriador francés ANDRE MAUROIS, para quem a inflagio é diabdlica,
porque mantém as aparéncias e destréi as realidades. De fato, a inflagdo
corréi a prépria sociedade, ameagando a sua sobrevivéncia. Nao foi sem
razdo que cla tem sido comparada com a embriaguez, pois, apds uma fase
de relativo bem-estar e de aparente ecuforia, afeta os centros nervosos e
ameaga a prépria vida, podendo levar a sociedade ao caos social e a mais
completa anarquia.

10. E preciso salientar que, embora o crédito sempre tivesse existido,
permitindo o desenvolvimento do direito comercial ha vérios séculos, ele se
ampliou, se massificon, se democratizou e se internacionalizou, recente-
mente, em escala imprevisivel. Basta lembrar que os bancos do passado,
que eram elitistas e atendiam a uma classe reduzida de clientes, transfor-
maram-se nos atuais supermercados financeiros, que realizam milhares de
operagdes diversificadas, no tempo e no espago, e multiplicaram os seus
instrumentos de atuag#o. H4 cerca de meio século, os bancos brasileiros ainda
56 utilizavam o desconto da duplicata, no crédito mercantil, e a nota pro-
misséria, para o financiamento do capital de giro das empresas ou das ne-
cessidades da pessoa fisica, Com o decorrer do tempo, ao lado dos bancos
de depdsito, surgiram, sucessivamente, as financeiras, as sociedades de cré-
dito imobilidrio, os bancos de investimentos e as empresas de leasing ¢ de
factoring. Acresce que a multiplicagdo dos novos instrumentos foram, aos
poucos, aproximando os mercados financeiro e de capitais, 0 da renda fixa
e de renda varidvel. Assim, admitimos, hoje, as agBes conversiveis em de-
béntures ¢ até as debéntures conversiveis em agles, as debéntures participa-
tivas e as perpétuas e as que sio, simultancamente, perpétuas e participa-
tivas, assemelhando-se¢ &s acdes preferenciais, mas nao sendo conversiveis
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em agOes ordindrias, em hipStese alguma — mesmo no caso de nédo-pagamen.
to de dividendos.

11.  No campo societdrio, vimos surgir diversos novos tipos de titulos,
com ou sem valor nominal, nominativos, endosséveis, ao portador, escriturais,
agoes fungiveis objeto de custédia, certificados de depésitos de agdes, par-
tes beneficiarias e bdnus de subscrigdo, para lembrar o leque de instru-
mentos previstos na lei societdria brasileira. No exterior, surgiram as agbes
de ouro (golden shares) do dircito inglés, as agdes especiais, os titulos par-
ticipativos, os certificados de investimento e os certificados de voto do di-
reito francés, as agbes de poupan¢a do direito italisna, sem prefuiza de
agdes peculiares atribuidas aos empregados, como forma de vinculagéo dos
mesmos & empresa e de participagdo nos lucros.

12. No plano internacional, temos os papéis emitidos em euroddlares
¢ em unidades européias de conta (European unit currency), os diversos titu-
los governamentais emitidos com garantias especificas, em moeda nacional
com lastro em moeda estrangeira, etc... No Brasil, no plano estatal, tivemos
as OTN, as ORTN com corregdo monetdria e com corregdo cambial, as
Letras do Banco Central, as atuais Letras Financeiras do Tesouro (LFY), as
Letras Imobilidrias, sem falar em tantos outros papéis que se sucederam,
para drenar os recursos do pdblico para a Unido Federal ou para determi-
nados fins especificos. Na realidade, numerosos Estados estio atuzlmente
com uma divida externa e interna que, se somadas, revelam-se como sendo
impagéveis de imediato, E a situaghio de paises desenvolvidos, como os
Estados Unidos, mas também da maioria dos antigos satélites da Rissia e
dos integrantes da América Latina.

13. Este conjunto de fatores explica o interesse do legislador cons-
tituinte em tratar do sistema financeiro de modo exaustivo, pretendendo,
assim, mudar as estruturas e estabelecer regras bdsicas para o funciona-
mento do conjunte de instituigbes de crédito, que funcionam tapto na bres
privada, como no setor piblico. Reconhecendo a existéncia de um verdadeiro
direito de crédito, com aspectos bifaces, interesses dos particulares e da
sociedade, reflexos no direitc monetdrio e no direito bancério, o consti-
tuinte pretendeu institucionalizar as antigas disposi¢Ges esparsas, que trata-
vam, tradicionalmente, da matéria nas antigas Constitui¢Ses.

14. A nova legislacdo se concentrou na moeds, como instrumento
de equilibrio ¢ desenvolvimento da sociedade, e no sistema bancério, como
rede distribuidora e 6rgao multiplicador da moeda, sob a regéncia do Banco
Central. J4 se disse, alids, que a moeda & o sangue do sistema econfmico do
qual o Banco Central é o coragdio, cabendo ao sisterna bancério irrigar o
organismo, de modo regular e adequado, evitando tanto a inflagdo, como
a recessdio, garantindo & transformagdio do sangue venoso em arterial, e im-
pedindo o excesso do seu afluxo em determinadas 4reas, assim como a falta
de irrigagdo de outras. Na realidade, o créditc multiplica a moeda e permite
o seu uso simultdneo por vdrias pessoas e em momentos distintos, repetindo,
no mundo moderng, mas sem a perfeicdio de outrora, o milagre divino da
multiplicagdo dos paes. De fato, conforme o ritmo da velocidade da circula-
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¢do da moeda, os mesmos recursos podem ser aproveitados e aplicados, ao
mesmo tempo, por um grande nimero de pessoas, o que transforma, em
certo sentido, os proprios bancos comerciais em verdadeiros criadores secun-
dérios de moeda. O Banco Central como orquestrador do sistema e empres-
tador de dltimo recurso, ou banco dos bancos, torna-se, assim, o titular do
poder monetdrio.

15. Ao contririo do que ocorria no passado. a atuagdo do Estado
sobre a moeda ndo mais se limita ao poder de emitir pegas em ouro, prata
ou outros metais, fazendo variar o contelido metilico das unidades mone-
tirias de acordo com a vontade arbitraria do soberano. Atualmente, além
da emissfo da moeda, o Banco Central regula a velocidade da circulagao
monetiria, sendo, pois, o érgdo fiscalizador da moeda, garantidor da liqui-
dez e disciplinador do crédito. E “o guardido da moeda”.

16. Aliss, a primeira fungéo, que ensejou a criagdo do Banco Cen-
tral, foi originariamente a garantia do bom funcionamento do sistema ban-
cdrio, com a institucionalizagdo de um sistema de garantias mmiituas que,
anteriormente, funcionavam, de modo improvisado, mas com resultados que
a doutrina considerou até mais satisfatdrios do que os obtidos com a inter-
vengdo estatal, conforme salientado por MILTON FRIEDMAN, para quem
a moeda é uma coisa excessivamente séria para ser entregue, exclusivamente,
aos Bancos Centrais. De qualquer modo, ndo hi divida que a criagio dos
Bancos Centrais permitiu o desenvolvimento mais recente do Sistema Mo-
netdrio Internacional, ordenando, em certo sentido e de modo relativamente
adequado, a economia mundial,

17. A importancia do Banco Ceniral na histéria econdmica foi enfa-
tizada por um economista, que chegou a afirmar que “desde o inicio do
mundo, houve trés grandes invengbes: o fogo, a roda e o Banco Central”.
N&o ha exagero nesta afirmagfio, que coloca uma técnica de organizagio
do sistema bancdrio — a implantagio da politica monetdria pelo Banco Cen-
tral — como sendo tdo importante quanto varias descobertas cientificas ba-
sicas para o desenvolvimento da histéria humana. Comparagio andloga foi
feita, hé cerca de meio século, pelo jurista francés GEORGES RIPERT, que
colocou, no mesmo nivel, como técnicas basicas que permitiram ¢ advento
da economia moderna, de um lado, a criagdo das sociedades andnimas, e,
de outro, a descoberta e a utilizagdo da maquina a vapor ¢ da eletricidade
que revolucionaram a indisiria e os transportes.

11. Da andglise das Disposicbes Constitucionais

18. A Constituigdo de 1988 trata do controle do Estado sobre as
emissdes de papel-moeda e da politica de crédito nos artigos 21, VII &
VIII, 22, VI, VIl e XIX, e 48, II, XII ¢ XIV.

19. O artipo 21 esclarece que:
“Compete a 1niso:
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VII. emitir moeda;

VHI. administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar
as operacdes de natureza financeira, especialmente as de crédito,
cimbio e capitalizagcdo, bem como as de seguros e de previdéncia
privada.”

20. Por sua vez, determina o artigo 22:
“Compete privativamente & Unido legislar sobre:

VI. sisterna monetdrioc e de medidas, titulos e garantias
dos metais;

VII. politica de crédito, cdmbio, seguros e transferéncias
de valores;

......... I I L T T T e R R R I R I R A Y

XIX. sistemas de poupanga, captacdo e garaniia da pou-
panga popular.”
21. Finalmente, o artigo 48 esclarece que:

“Cabe ao Congresso Nacional, com a sang¢do do Presidente
da Repiblica, nao exigida esta para o especificado nos artigos 49,
51 ¢ 52, dispor sobre as matérias da competéncia da Unido,
especialmente scbre;

forcado;

XIII. matéria financeira, cambial e monetdria, instituicges
financeiras e suas operagoes;

XIV. moeda, seus limites de emissiio, e moatante da divi-
da mobilidria federal”

22. No tocante & prévia aprovagdo das autoridades monetirias, o
artigo 52 estabelece que:

“Compete privativamente ao Senado Federal:

III. aprovar previamente, por voto secreto, apés argiiicao
plblica, a escolha de:

a) magistrados, nos casos estabelecidos nesta Constituigao;

......................................................
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o) presidente ¢ diretores do Banco Central.”

23. Tratando das atribuices do Presidente da Repdblica, o artigo
84 reconhece que:

“Compete privativamente ao Presidente da Reptiblica:

V.  nomear, apds aprovagdo pelo Senado Federal, os Mi-
nistros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores,
us Governadores de Terriidrios, o Procurador-Geral da Repiblica,
o presidente e os diretores do Bance Central e oulres servidores,
quando determinado em lei.”

24  No campo das atividades judicidrias, o artigo 109 determina que:

“Aos juizes federais compete processar ¢ julgar:

V1. o0scrimes contra a organizagido do trabalho, ¢ nos casos
determinados por lei, conira o sistema financeiro ¢ a ordem ecc-
némicofinanceira.”

25. Apds essas normas gerais sobre competéncias e atribuigdes, que
prevéem um sistema de freios e contrapesos entre o Executivo e o Legis-
lativo (aprovagio prévia, pelo Senado, do presidente e dos diretores do
Banco Central) e asseguram a prevaléncia da Unido, em questdes moneta-
rias, bancdrias e financeiras, a matéria mereceu dois capitulos especificos.
No Tiwio VI, intitulado Da Tributagio ¢ do Orgamento, apés ¢ primeiro
capitulo, que trata do sistema tributdrio nacional, encontramos um segundo
referente as finangas piblicas e composta pelos artigos 163 e 164, Em
seguida, no Titulo VII — Da Ordem Econémica ¢ Financeira, o Capitulo
VI ¢ dedicado ao Sistema Financeiro Nacional, sendo constituido por um
tnico artigo — o de n” 192,

26. O artigo 163 s¢ refere & lei complementar, que deverd dispor
sobre todos os aspectos das finangas piiblicas, abrangendo, conforme
assinalam os diversos incisos do mencionado artigo:

“I. finangas publicas;

II. divida piiblica externa ¢ interna, incluida a das autar-
quias, fundagdes ¢ demais cntidades controladas pelo Poder
Publice;

I11. concessdo de garantias pelas entidades piblicas;

1V, emissdo ¢ resgate de titulos da divida publica;

V. fiscalizagao das institui¢des financeiras;

V1. operagdes de cambio realizadas por 6rgaos e entidades
dz Unidc, dos Estados, do Distrito Federal ¢ des Municipios;
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V11. compatibilizagio das fungOes das instituigdes oficiais
de crédito da Unido, resguardadas as caracteristicas e condigOes
operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.”

27. O artigo 164 define a competéncia da Unifio no direito mone-
tdrio, nos seguintes termos:

“A competéncia da Unidio para emitir moeda serd exercida
exclusivamente pelo Banco Central.

§ 1.° — E vedado ao Banco Central conceder, direta ou indi-
retamente, empréstimos ao Tesouro Nacional e a qualquer érgéo
ou entidade que n#o seja institui¢iio financeira.

§ 2.° — O Banco Central poderd comprar e vender titulos de
emissdo do Tesouro Nacional, com o objetivo de regular a oferia
de moeda ou a taxa de juros.

§ 3.° — As disponibilidades de caixa da Unifio serdo depo-
sitadas no Banco Central; as dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e dos 6rgios ou entidades do Poder Publico e das
empresas por ele controladas, em instituicdes financeiras oficiais,
ressalvados os casos previstos em lei.”

28. O artigo 164 concede nivel constitucional &s regras referentes
ac Bance Central, dele fazendo o 6rgio emissor exclusivo da moeda ¢
proibindo que financie o Tesouro (§ 1.°), embora, paradoxalmente, admi-
ta que compre e venda titulos da Uniio (LFT ¢ outros), a compra € a
revenda dos mesmos ndo deixando de ser uma forma de financiar o Go-
verno Federal, embora pela Constitui¢do ess¢ tipo de operagio sé possa
ocorrer com o objetivo de regular a oferta da moeda ou a taxa de juros.
Ao contrdrio, é evidente que, atualmente, o Banco Central utiliza a poli-
tica monetdria e compra e vende titulos governamentais, com a finalidade
de obter recursos para a Unido, 0 que estd em contradigdo com a letra
e o espirito da Constituicao e sua interpretagao sistemdtica.

29. Se o artigo 164 trata do Banco Central, ¢, no artigo 192, que
o legislador constituinte estabeleceu as normas gerais do sistema finan-
ceiro nacional. Numa colocagdo mais adequada e sistemética das normas,
faria sentido incluir o artigo 164 no capitulo referente ao sistema finan-
ceiro nacional, precedendo imediatamente o atual artigo 192, pelo fato de
set 0 Banco Central, como vimos, o verdadeiro coragdo do sistema finan-
ceiro nacional.

30. O caput do artigo 192 tem a seguinte redagéo:

“Q sistema financeiro nacional, estruturado de forma a pro-
mover o desenvolvimento eqml;brado do Pais e a servir aos in-
teresses da coletividade, serd regu!ado em lei complementar, que
dispord, inclusive, sobre: ..........
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31. Cabe, pois, salientar que as finalidades do sistema financeiro
nacional ndo se limitam ao atendimento dos interesses da iniciativa pri-
vada, abrangendo tanto o lucro dos banqueiros como ¢ adequado atendi-
mento dos consumidores, mas abrangem também outras finalidades que
sio definidas, pela Constituigdo, como abrangendo o desenvolvimento
equilibrado do Pais e atendendo os interesses regionais e sociais.

32. A Constituigdo, ao tratar da lei complementar, ndo restringe a
matéria da qual a mesma deverd tratar, mas, ao contrdrio, especifica as
questdes que regulamentard necessariamente, sem prejuizo de outras rele-
vantes, que também possam precisat de regulamentagdo. E a conclusdo
que decorre da presenga no artigo 192, caput do termo inclusive, que
justifica, pois, uma legislagio ampia de direito bancdrio que venha a sur-
gir, toda ecla, em nivel de lei complementar.

33. Examinaremos ¢ comentaremos, em seguida, os varios incisos
do artigo 192, procurando salientar a importancia de cada um deles e a
repercussio que deverd ter em nossa legislagao.

34. (@ inciso I tem a seguinte redagho;

“1. a autorizagdo para o funcionamento das instituiges fi-
nanceiras, assegurado 2s instituigbes bancdrias oficiais e privadas
acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancério,
sendo vedada a essas instituigbes a participagio em atividades
ndo previstas na autorizacdo de que trata este inciso.”

35. ‘Trata-se de uma revolucdo democrética, no sistema bancario,
que extingue o velho sistema cartorial das cartas-patentes, & permite, em
tese, ¢ acesso de todos ao mercado financeiro, abrangendo, inclusive,
todos os seus instrumentos, O artigo que se aplica, explicitamente, tanto
as instituigdes publicas como as particulares, amplia assim o campo de
ateagdo de todas as entidades especializadas que, no passado, restringiam
a sua atividade a uma parte do setor financeiro (bancos comerciais, de
investimento, financeiras, etc...).

36. A cgspecialidade sé se mantém em relagio ao setor bancdrio, em
geral, vedada a participagio das instituices do sistema em atividades
que nao tenham sido previstas na autorizagéo.

37. O § 1° do artigo 192 complementa o inciso [, nos seguintes
termos:

“A autoriza¢do a que se¢ referem os incisos I e II serd ine-
gocidvel, permitida a transmisséio do controle da pessoa juridica
titular, e concedida, sem Onus na forma da lei do sistema finan-
ceiro nacional, a pessoa juridica cujos diretores tenham capaci-
dade técnica e reputagdo ilibada, e que comprove capacidade
econdmica compativel com o empreendimento.”

38. Numa interpretacio conjunta do inciso I € do § 1.°, chegamos
a duas conclusGes, que transformam basicamente o sistema financeiro bra-
sileiro € que sdo, respectivamente, o desaparecimento da especializagfo
das instituiges ¢ a extingdo da carta patente.
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39. O término da especializagio consagra, na realidade, o advento
do banco miiltiplo e faz desaparecer a tradicional muralha chincsa, cntre
o mercado financeiro propriamente dito e o mercado de capitais, ou seja,
entre as operagdes de renda fixa ¢ as de capital de risco, facultando a
fusdo, numa mesma entidade, do banco comercial e do banco de investi-
mento, assim como da sociedade de crédito .imobilidrio e da financeira.
Trata-se de problema complexo que, em outros paises, tem merecido le-
gislagdo especial separando as vdrias 4reas, embora, recentemente, nos
préprios Estados Unidos a desregulagdo na 4rea financeira esteja reapro-
ximando os comercial banks dos merchant banks ¢ movimento idéntico
esteja ocorrendo na Europa. De qualquer modo, ceberd ao legisiador ¢
20s GOrgaos reguladores a funcio de estabelecer a maneira de convivéncia
dessas diversas atividades e administrar os conflitos éticos que poderdio
surgir na vivéncia didria do banco miltiplo, evitando o insider trading
e outras situagles anilogas.

40. Em certo sentido, o legislador conscientizou-se, no particular,
da existéncia de um movimento internacional dJe transformacgio da ativi-
dade banciria e reconheceu uma situagdo de fato ji existente no Brasil
¢ de acordo com a qual, entre as vdrias entidades, financeiras especiali-
zadas sob controle dnico, s6 havia uma diferenga de fachada, por ji ocor-
rer uma administrago comum e existir yma caixa dnica do grupo finan-
ceiro constitufdo sob a forma de conglomerado.

41. Por outro lado, teria cabido ao constituinte, ja que foi tao deta-
Ihista, dedicando ao sistema financeiro um longo artigo, com oito incisos
¢ trés pardgrafos, fazer uma referéncia, por mais sintética que fosse, ao
mercado de capitais ¢ ao seu 6rgio regulador — a Comissao de Valores
Mobilidrios — até com a finalidade de estabelecer as normas sobre rela-
¢oes entre o sistema financeiro e o de distribuigao de valores. Esta lacuna
do legislador constituinte se torna tanto mais estranha quando se verifica
a importdncia dada na Constituigiio as empresas de seguros.

42. Efetivamente, o inciso 1l do artigo 192 determina que a lei
complementar também deveria dispor sobre:

“II. autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de
seguro, previdéncia e capitalizagdo, bem como do 6rgéo oficial
fiscalizador e do &rgdo oficial ressegurador.”

43. Se o sistema segurador foi mencionado pela Constituigio, néao
podia deixar de ser referido o mercado de capitais, que representa, atual-
mente, s6 no mercado aciondrio, um valor bursdtil de mais de cingiienta
bilhGes de délares e afeta, direta ou indiretamente, entre dez e vinte milhdes
dc brasileiros (abrangendo os acionistas das empresas, os empregados de
companhia aberta e os participantes do mercado, inclusive subscritores ou
adquirentes de quotas de fundos). Por outro lado, o entrosamento entre
a drea de mercado de capitais ¢ a financeira é maior do que o existenic
entre esta ¢ o setor segurador. Finalmente, a Comissdo de Valores Mobilia
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rios corresponde, no Brasil, a instituigdes que, em outros paises, adquiriram
uma ampla autonomia e um status de entidade de primeiro plano, como
ocorre, por cxemplo, com a SEC (Securities Exchange Commission), nos
Estados Unidos, ¢ a COB (Commission des Opérations de Bourse) francesa.

44. Como a impressdo que se tem da intengdo do legislador constt-
tuinte foi de tratar do sistema financeiro em sentido amplo, abrangendo,
além da drea financeira em sentido esirito, as instituigGes dos mercados
segurador e de valores mobilidrios, cabe indagar se a lei complementar
devera cobrir todas essas matérias e se devemos cogitar de uma lei com-
plementar dnica ou, ac contrdrio, de trés diplomas distintos, tratando, res-
pectivamente, do sistema bancério, do mercado de valores mobilidrios e da
drea de seguros. Também seria possivel iermos, na matéria, uma lei com-
plementar dnica com os principios gerais bésicos, sem prejuizo da existéncia
de leis ordindrias scparadas para cada um dos selores. As dificuldades de
solugdo do problema decorrem da existéncia, atualmente, de legislagdes
separadas para cada grupo de instituigdes abrangentes de normas que,
algumas, deveriam estar em nivel de lei complementar e, outras, poderiam
ser mantidas no plano da legislagdo ordinaria. Talvez o ideal, do ponto de
vista sistemdtico, fosse organizar um verdadeiro Cédigo do Sistema Finan-
ceiro Nacional — como se elaborou o Cédigo Tributdrio Nacional — com
uma parte geral, tratando das normas comuns s diversas dreas, e uma parte
especial, dividida em trés livros referenies, respectivamente, ao sistema
financeiro, ao mercado de valores mobilidrios € ac setor de seguros.

45. O inciso I11 do art. 192 se refere & participagdo do capital estran-
geiro, devendo a lei complementar definir:

“III. as condigbes para a participagio do capital estran-
geiro nas instituigdes a que se referem os incisos anteriores, tendo
em vista, especialmente:

@) os interesses nacionais;
b) os acordos internacionais.”

46. A legislagio tradicional, que existia, no Brasil, a este respeito,
foi no sentido de ndo admitir participagGes estrangeiras nos bancos comer-
ciais, resguardados os direitos j4 adquiridos, e de permitir, nas demais
instituigdes do mercado, posi¢des estrangeiras minoritarias, que nido pode-
riam superar 33% das agdes votantes ¢ 49,5% do capital total, abrangendo
agdes ordindrias e preferenciais, o que significava uma possibilidade dc
propriedade, para o grupo alicnigena, de até 66% das preferenciais (sc
tivesse 0 maximo - 33% — das ordindrias) ou até de maior nimero de
preferenciais, se tivesse menos agbes ordindrias.

47. Com a criagio do banco miltiplo, admitiu-se que a posigéu
esirangeira minoritdria passasse a existir em relagdo a carteira do banco
comercial da nova instituigdo, que, sendo global e nac pedendo ser cindida,
obedeceria, no tocante ao regime do capital estrangeiro, as mesmas normas
alualmente incidentes sobre os bances de investimento.
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48. Ao fazer referéncia aos interesses nacionais, a norma constitu-
cional entendeu que devia ser assegurado o controle, direto ou indireto,
da instituigio financeira a pessoas fisicas brasileiras,

49. Também admitiu a Constituigéo, no art. 192, inciso 111, letra “'b",
que a participagio estrangeira decorresse de acordos internacionais de reci-
procidade, Assim j& aconteceu, no passado, guando tivemos protocolos,
entre o Banco Central do Brasil ¢ os de outros paises, para permitir a
implantagdo de instituigdes financeiras estrangeiras no Brasil e de entidades
brasileiras no exterior, com base na reciprocidade. Foi o que aconteceu
em virtude dos acordos firmados com a Itilia ¢ a Espanha. Atualmente,
a Gré-Bretanha, ao que parece, estd pleiteando, com base no principio da
reciprocidade, autorizagao para funcionamento de um banco inglés no Brasil,
ja que hé diversos bancos brasileiros que estdo operando em Londres.

50. No sistema atualmente vigente, a reciprocidade enseja o funcio-
namento, no Brasil, de uma filial do banco cstrangeiro que, para tanto,
deve ter autorizagdo governamental, na forma legalmente prevista.

51. Ha, assim, uma distingao entrc as subsididrias de bancos estran-
geiros, que sdo consideradas empresas nacionais de capitais estrangeiros ¢
nio sao computadas como entidades de outra nacionalidade (bancos estran-
geiros), para fins de reciprocidade, ¢ as filiais, que sd0 empresas estrangeiras.
O modo de funcionar da reciprocidade depende de negociagéo entre as
paries, podendo basearse no nimero de instituicdes estrangeiras que fun-
cionam ou podem vir a funcionar nos dois paises, ou atender a dimensdo
das mesmas ou a outros critérios mistos. A referéncia do legislador consti-
tuinte a acordos internacionais nfo parece a mais feliz, pois a matéria
poderia ser objcto de convénios entre bancos centrais, que nao se enqua-
dram, tecnicamente falando, na nomenclatura dos acordos internacionais
sempre firmados pelos Estados e sujeitos a um ritual proprio.

52. Ha, sobre as participagbes estrangeiras, disposicdo transitdria no
art. 52 do ADCT, congelando-as até a promulgacio da lei complementar,
ressalvadas as hipdteses de o aumento corresponder a interesse nacional
que voltaremos a examinar mais minuciosamente.

53. O inciso 1V trata do funcionamento do sistema, devendo a lei
complementar dispor sobre:

“a prganizagdo, o funcionamento c as atribuigdes do Banco Cen
tral e demais institui¢des financciras publicas ou privadas.”

54, A Constituicdo nos faz pressupor que haverd uma ampla revisdo
da Lei n® 4.595, de 31-12-1964, ¢ da legislagdo superveniente, Na reali-
dade, as normas vigentes estabelecem uma delegagdo de poderes, do Con-
gresso Nacional, para o Conselho Monetdrio Nacional. Ocorre que, ex 1i
do artigo 25 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT),
as delegacbes de agdes normativas ficarBo sem efeito. Essa caducidade
das delegagbes, que devia ocorrer 180 dias apds a promulgagéo da Consti-
tuicio, foi adiada por leis ordindrias sucessivas e, no momento, a delegagiio
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se mantém até maio de 1990. Caberd, pois, rever e estabelecer, de modo
definitivo, a divisdo de competéncia entre o Legislativo, o Poder Executivo
que exerce a fungdo regulamentar, ex vi da prépria Constituicdo (artigo
84, inciso IV), o Conselho Monetdrio Nacional ou o érgio que vier a subs-
tituf-lo e, finalmente, o prépric Banco Central, estabelecendo, eventual-
mente, novas delegagies.

55. A Lei Complementar definird também a composigio do Conse-
lho Monetério Nacional, podendo, eventualmente, trazer para o seu bojo
representantes da Camara dos Deputados ¢ do Senado, seguindo o modelo
inicialmente proposto pelo Deputado JOAO AGRIPINO em relagéo ao
Conselho de Desestatizagdo, no projeto de lei de privatizagdo de sua autoria.

56. A lei deverd também fixar ou ndo o mandato do Presidente ¢
dos diretores do Banco Central, embora néo haja, na Constitui¢ao, previsdo
para tanto, cabendo indagar quanto & possibilidade de ser estabelecido
mandato por prazo certo na 4rea do Executivo, em virtude de lei, mas
sem previsdo constitucional. A matéria foi objeto de discussdo no passado,
perante os tribunais, no caso do mandato fixado atribuido, no inicio da
década de 1960, aos administradores da previdéncia social, tendo o Supre-
mo Tribunal Federal decidido descaber o mandato por prazo fixo (Stmu-
la n.° 25).

57. QO inciso V do artigo 192 menciona como assunto a ser tratado
na Lei Complementar:

“os requisitos para a designacio de membros da diretoria do
Banco Central e demais instituigdes financeiras, bem como seus
impedimentos apds o exercicio do cargo”.

58. Os requisitos tradicionais para o exercicio de cargos tanto no
Banco Central, como nas demais instituigBes, com uma diferenca de graus
de densidade, sdo a reputagdo ilibada, a idoneidade financeira, os conhe-
cimentos técnicos especializados, que correspondem ao notério saber na
drea bancéria, a experiéncia especifica e 0 bom desempenho de fungdes
no sctor.

59. Uma das questdes polémicas e que estd sendo objeto de um
projeto de lei em andamento no Congresso Nacional é o referente aos
eventuais conflitos de interesses, que podem aconselhar que ndo tenha
havido major vinculagdo dos dirigentes do Banco Central com determi-
nadas instituicbes financeiras logo antes de assumirem os seus cargos ¢
que ndo devam os mesmos voltar imediatamente a funcionar no mercado
quando termina o seu mandato.

60. O conflito de interesses que pode surgir e tem surgido em nossa
histéria, em determinados casos, coloca o legislador diante de uma posigao
dificil, pois os cargos de Presidente e diretores do Banco Central pressu-
poem uma vinculagdo com o mercado ¢ uma experiéncia prdtica ampia no
setor. Em determinados paises, como a Inglaterra, sfo fungdes exercidas

R. Inf. legisl., Brasitia o. 27 wn. 107 jul./set, 1990 55



em geral por pessoas mais idosas com experiéncia especifica no setor, na
4rea privada ou piblica. O Embaixador ROBERTO CAMPOS jd enfrentou
a dificuldade de explicar, aos meios bancdrios britdnicos, como ¢ porque
o Brasil teve um Presidente do Banco Central de trinta ¢ poucos anos. Os
ingleses admitem primeiros-ministros jovens — foi o caso de WILLIAM
PITT — e até jovens almirantes — NELSON chegou cedo ao Almiran-
tado —, mas ndo concebem que o Governador do Banco da Inglaterra
possa ser jovem, sem longa prética e vivéncia no campo financeiro.

61. Trata-se, pois, de encontrar solugles para a cross fertilization,
entre o setor piiblico ¢ o privado, que tem dado bons resultados, tanto nos
Estados Unidos, quanto na Europa. Por outro lado, a existéncia de um
impedimento tempordrio — antetior ¢/ou posterior ao exercicio do cargo
— encontra justificativas morais, embora niio exista, por exemplo, cm
relagio a20s membros do Poder Judicidrio, que se aposentam e podem
voltar de imediato ao exercicio da advocacia. Em alguns paises, como a
Franca, esses cargos sdo, geralmente, exercidos por académicos, professo-
res universitirios ¢ economistas, tendéncia que também encontramos nos
Estados Unidos, onde s¢ admite g alternagio dos mesmos com empresé-
rios ou até politicos com vivéncia de negdcios.

62. Talvez a solugio devesse evitar os radicalismos, graduar os impe-
dimentos de acordo com a funciio, tratando de modo distinto o Presidente
e os diretores do Banco Central e admitinde impedimentos temporérios
posteriores ¢ considerando como condicdio de nomeagio para o Presidente
a sua nfo-participagio recente em instituicio financeira em cargo de relevo
ou de comande ou com participagdo aciondria substancial.

63. O artigo 192, inciso VI, trata do fundo de garantia ou scguro,
determinando que a Lei Complementar estabeleca as normas para;

*... a criagdo de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a
economia popular, garantindo créditos, aplicagdes € depdsitos até
determinado valor, vedada a participagdo de recursos da Uniao”.

64. A idéia do legislador foi garantir os pequenocs depdsitos, subs-
tituindo por nova férmula a fungfio que chegou a ser exercida pelo 10F
(Imposto sobre Operagdes Financeiras) numa determinada fase da nossa
histéria. O constituinte pretendeu, assim, evitar a chamada socializagio
dos prejuizos, sem prejudicar a confianga que os pequenos depositantes
devem ter na solvéncia do Banco. Na realidade, essa garantia corresponde,
como vimos, a uma das fungbes bdsicas da intervengdo do Estado no
mercado financeiro, via Banco Central. Este garante a liquidez do sistema
como emprestador de dltimo nivel ou “Banco dos bancos”, mediante a
utilizagdo do tedesconto, ¢ encontra solugbes para proteger os investidores
nos casos de insolvéncia. Como lembra GALBRAITH, os bancos estdo
muito satisfeitos com a garantia de liquidez que o Banco Central lhes d4,
mas nem sempre admitem a sua intervengdo para fixar a politica consi-
derada mais sauddvel em relagho as operagdes bancarias.
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65. © seguro dos depdsitos jd foi instituido em varios paises, po-
dendo ser, conforme o- caso, obrigatério ou facultativo. Nos Estados Uni-
dos, é facultativo e ¢s bancos devem comunicar aos seus clientes se tém
ou nao o seguro. do FDIC (Federal Deposit Insurance Company), cujos
recursos representam cerca de 0,8% -— menos de um por cento -— dos
dépdsitos. A FDIC ndo teve prejuizos desde a sua criagio até 1987, mas,
a partir de 1988, foi enfrentando perdas de cerca de 4 bilhdes de ddlares,
que, considerando o seu patrimnio, sao, todavia, totalmente assimilaveis,
Existc nos Estados Unidos uma empresa estatal andloga, quc atende as
sociedades de crédito -imobilidrio, denominada FSLIC (Federal Saving and
Loans Insurance Association). Este setor que tem depdsitos na ordem de
um trithdo de ddlares — dez vezes a divida externa brasileira — sofreu
prejuizos recentes de mais de 100 bithdes, ou seja, de 10% do valor dos
depésitos, tendo sido necessdria uma legislacdo especial para resolver as
dificuldades surgidas cm virtude dessa situagdo.

66. Instituicbes de seguro andlogas surgiram, recentemente, cm vi-
rios oulros paises, estando em fase de desenvolvimento no Canadd, no
fapic, na Suica ¢ na Alemanha.

67. A proibicdo constitucional de participagio da Unido Federal na
formacdo dos recursos destinados a garantir os depdsitos € um elemento
perturbador na fase inicial, mas se explica por motivos de ordem é&tica,
Na realidade, o seguro beneficia o depositante e por ele deverd ser custea-
to. A tendéncia do mercado seria dar um cardter mais privatista a esse
seguro, sem prejuizo do acompanhamento da sua gestio pelo Banco Cen-
tral. O funcionamento prético do segurc também estd vinculado a even-
twais modificacGes legislativas referentes 3 Liquidagfo Extrajudicial, ou
seja, a uma reformulacdo da Lei n® 6.024,

- 68. O inciso VII do artigo 192, determina, ainda, que a Lei Com-
plementar fixe:

“os critérios restritivos da transferéncia de poupanga de regides
com renda inferfor 4 média nacional para outras de maior desen-
volvimento.”

9. Trala-se de medida para proteger a poupanga local e fazer com
que seja aplicada na regido, especialmente quando captada nas regides
mais pobres. A finalidade do constituinte foi evitar o aumento das dispa-
ridades regionais no plano econdmico-financeiro, pois é sabido que, atual-
mente, recursos oriundos do Norte e do Nordeste sdo aplicados nas regides
do Centro e do Centro-Sul do Pais, nas quais apresentam maior rentabi-
lidade ¢ seguranca. A Constituigdo, no caso, tentou evitar que os Estados
pobres se tornem mais pobres ¢ os ricos mais ricos, utilizando estes a pou-
panga daqueles.

70. Finalmente, o inciso VIII prevé tratamento legal adequado para:

“o funcionamento das cooperativas de crédito e os requisitos para
que possam ter condi¢les de operacionatidade e estruturacio pro-
prias das instituicdes financeiras.”
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71. As cooperativas de crédito nao tém exercido, no Pais, a fungio
que lhes cabe com toda a necessdria amplitude. Houve decisao do cons-
tituinte de dar as cooperativas um novo status, andlogo ao dos préprios
bancos, cuja estrutura ¢ condigbes de operacionalidade deverdio ter. Trata-
se de uma expansdo do setor bancério, devendo o legistador oferecer &s
cooperativas de crédito um novo quadro institucional, com a coragem da
inovagdo, mas com a caulela que sempre deve existir quando se trata
de utilizar recursos alheios,

72. 4 tendo examinado anteriormente o § 1° do artigo 192, que
estd mais diretamente vinculado aos incisos 1 e H do mesmo artigo, ana-
lisaremos, em seguida, os §§ 2° e 3.°

73. O § 2.° determina que:

“Qs recursos financeiros relativos a programas ¢ projetos de
cardter regional, de responsabilidade da Unido, serfio depositados
em suas instituigdes regionais de crédito ¢ por elas aplicados.”

74. Trata-se de bencficiar as instituigdes financeiras regionais, nelas
depositando os recursos a serem aplicados na regido, o que se justifica
econdémica e legalmente. Em certo sentido, o § 2.° é uma espécie de coro-
lario do inciso V1I, que, como vimos, pretendeu fortalecer as dreas menos
favorecidas do Pais.

75. ©O § 3° do art. 192 é o mais polémico, pois estabeleceu, na
Constitui¢io, um teto para os juros a serem cobrados pelo sistema finan-
ceiro, como se verifica pelo seu texto, que € o seguinte:

“§ 3.0 — As taxas de juros reais, nelas incluidas comissGes
€ quaisquer outras remuneragdes direta ou indiretamente referidas
a concess@o de crédito, ndo poderdo ser superiores a doze por
cento a0 ano; a cobranga acima deste limite serd conceituada
como crime de usura, punido, em todas as suas modalidades, nos
termos que a lei determinar.”

76. E incontestdvel que a taxa de juros ndo deve ser objeto de norma
constitucional por ser, pela sua prépria natureza, decorrente de contin-
géncias varidveis e dependentes do mercado nacional e internacional. Basta
lembrar que, por algum tempo, os juros, em relagfo acs empréstimos exter-
nos em dodlarcs, alcangaram cerca de 209% ao ano, o que comprova a
dificuldade de estabelecer normas perenes na matéria, ndo sendo a Cons-
tituigdo o documento apropriado para conter regras conjunturais, que séo
eminentemente varidveis.

77. No passado, as Constituigbes brasileiras chegaram a condenar
a usura em principio, deixando ao legislador ordindrio a fungéo de defini-la,
de acordo com as circunsténcias.

78. Coube, assim, por muito tempg, como continua 8 caber agora,
alé quc nova legislagio se estabelega na matéria, ac Conselho Monetério
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Nacional, por delegagiio do Congresso Nacional, estabelecer os juros, comis-
socs ¢ encargos que podem ser cobrados nas operacdes financeiras.

79. O Poder Judicidrio aplica a lei de usura as operagdes realizadas
por pessoas ou institwigdes nao financeiras ¢ faz incidir, sobre as operaghes
das instituigdes, as normas do Conselho Monetédrio Nacional.

80. A interpretagio da norma constitucional pode dar ensejo a resul-
tados distintos, conforme s¢ considere que o valor dos juros constitucio-
nalmente fixado ¢ o liquido ¢ nao o bruto, constituindo o teto do que
pode ser efetivamente recebido pelos bancos, sem prejuizo de ser maior
o montante pago pelos devedores. A tese se justifica pelo fato de ndo
s¢ admitir que as eventuais variagdes tributdrias possam modificar o resul-
tado que o constituinte pretendeu obter com uma norma por ele definida.
Justificar-se-ia, outrossim, a ndo-computagdo dos tributos no teto estabele-
cido pelo fato de se referir a norma constitucional a taxa de juros reais.
A taxa de juros reais corresponderia, assim, ao valor mdximo que poderia
ser cfetivamente recebido pelo mutuante.

81. O entendimento da melhor doutrina ¢ dos tribunais tem sido
no sentido de néo ser auto-aplicdvel o disposto no § 3.° e de depender
da lei complementar para a fixagdo do seu exato sentido. Nesse sentido,
hi medida liminar concedida pelo Supremo Tribunal Federal em processo
quc aguarda julgamento.

82. Em recente semindrio organizado pelo Congresso Nacional, a
norma constitucional referente aos juros médximos foi debatida por politi-
cos, economistas € juristas e as conclusbes majoritdrias foram no sentido
de sua inexeqiiibilidade.

83. No Ato das Disposigbes Constitucionais Transitdrias os arts. 25
¢ 52 complementam o quadro das inovagbes legislativas no setor financeiro.

84. O art. 25 tem a seguinte redacao:

“Ficam revogados, a partir de coento e oitenta dias da pro-
mulgacdo da Constituigdo, sujeifo este prazo a prorrogagdo por lei,
todos os dispositivos legais que airibuam ou deleguem a érgao
do Poder Executivo competéncia assinglada pela Constituicdo ao
Congresso Nacional, especialmente no que tange a:

| — ac¢do normativa;

§ 1° Qs decretos-leis em tramitagdo no Congresso Nacional
¢ por este niao apreciados até a promulgacio da Constituigio
terdo scus efeitos regulados da seguinte forma:

.............. DI T S R T T T

III — nas hipdteses definidas nos incisos 1 ¢ 11, terdo plena
validade os atos praticados na vigéncia dos respectivos decretos-
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-leis, podendo o Congresso Nacional, se necessério, legislar sobre
os cfeitos deles remanescentes,”

85. Como j4d indicado, a legislagio ordindria posterior manteve em
vigor a delegagio até maio de 1990, devendo a matéria vir a ser reapre-
ciada posteriormente a csta data.

86. O art. 52 do ADCT trata, como vimos, da participagio estrangeira
¢ lem a seguinte redagdo:

“Art. 52. Até que sejam fixadas as condigdes a que sc
refere o art, 192, 111, sde vedados:

| — a instala¢do, no Pais, de novas agéncias de instituigdes
financeiras domiciliadas no exterior;

Il — o aumenio do percentual de participagio, no capital
de instituigdes com sede no Pais, de pessoas fisicas ou juridicas
residentes ou domiciliadas no exterior.

r - - - ! 3 -

Pardgrafo dnico. A vedagd@o a que se refere este artigo ndo

se aplica @5 autorizagGes resultantes de acordos internacionais,
de reciprocidade ou de interesse - do Governo brasileiro,”

87. O cerio ¢ que as navas normas constitucionais referentes ao
sistema financeiro aumentam as responsabilidades deste e constituem um
desafio para o Congresso Nacional que deverd, em consenso com o Executi-
vo, eslabelecer as normas complementares ¢ ordindrias da nova legislagéo
banciria.

88. O exercicio do poder monetario ¢, certamente, uma das prin-
cipais atribuigdes do Estado moderno. Bem exercido, assegura o desenvol-
vimento nacional ¢ o equilibrio entre os interesses em conflito. Mal exer-
cida a fungio vu ocorrendo desvio de poder, os abusos ¢ distorgdes podem
ser falais para a sociedade. Trata-se, como jd afirmamos, de conciliar a
seguranga dos negdcios, a comutatividade dos contratos ¢ a melhoria da
qualidade de vida dos cidadios.

89. O poder moneidrio garanle a irrigagdo corrcla da economia
nacional pelos meios de pagamento. Devem ser suficientes para néo atra-
palhar o seu desenvolvimento e o funcionamento das empresas e cvitar
4 recessdo; mas ndo excessivos, para evitar a inflagao.

90. NAPOLEAO dizia que queria o Banco de Franga nas méos do
Estado, tma non troppo, sem cxcesso. Se o Banco Central é o coragdo da
sociedade civil, deve estar sob o controle ndo s6 do Estado, mas da prépria
sociedade, mediante a plena transparéncia, a full disclosure que é o melhor
remédio contra todos os males. A luz do sol, lembrava o Justice Brandeis,
em relacao ao mercado de capitais, ¢ o methor dos desinfetantes. Um banco
central com ampla transparéncia ¢ autonomia, sem esoterismo, sincronizado
com o Executivo e fiscalizado pele Legislativo, pode ¢ deve ser o grande
instrumento de uma economia em desenvolvimento, sem recessdo, nem
inflagio. £ o que csperamos do novo sistema financeiro brasileiro.
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SUMARIO

1 - Intrpducdo. 11 — Aplicubilidade do ari. 207 da Cons-
tituicdo Federel. IIT — Interpreta¢do do art. 207. IV —-
Limiles juridicos da autonomia. V - - Ripdiescs eremnii-
ficativas de atos da autonomia.

I — Introdugio

Embora pouco tempo tenha decorride da promulgacdo da Carta
Constitzcional. muito ja se falcu acerca da autonomia universitdria, insti-
tuida através do art. 207 da nova ordem. F muita tinta jd foi gasta, na
tentativa de se dimensionar essa autonomia, O que parece nio se censiituir
tarefa das mnis ficcls. Luminares das letras juridicas brasileiras ja foram
chamados a s¢ prenunciar sobre o assunto. na busca trgente de se cncontrar
definitivamente o real tamanho da liberdade assegurada na Constituigic.

O trabalho que nos propomos eonstruir, no momento, 1epresenta uma
modesta contribuigdo ao aprofundamento do tcma, ainda muito carente
de discussdes minudentes, capazes de nos conduzirem a uma posi¢do
uniforme.,

Quando se mergulha no estudo do instituto, vése logo que se esti
em terreno por demais movedigo, que, por isso, exige do estudioso um
cuidado redobrado com seu mancjo,

Nossa atencdo cstard concentrada apenas ¢ tdo-somente na andlise juri-
dica da autonomia, sem que isso signifique que descenhegamos que os gran-
des problemas dela cecorrentes 1ém muito mais relagao com o aspecto poli-
tico do que propriamente com o juridico..

A autonomia universitdria constitucional representa, de certa forma,
a quebra dos grilhdes que prendiam e que hoje ainda prendem tais insti-
tuicdes aos Otgaos cenirais da Administragio Publica. Representa uma
perda do poder controlador dos governos em-relagio a cssa significativi
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fatia. E perda de poder ninguém quer, pois pode significar, por via reflexa,
um enfraquecimento do poder politico.

Por essas razdes, tdo apaixonados tém sido os debates, tdo longos
tém sido os discursos, quando o assunto diz respeito i autonomia univer-
sitaria,

Sentimos a presenca nitida de uma competicio. De um lado, os
administradores das universidades, pugnando por uma interpretagéo forte-
menie ampla do teor do art. 207 da Constitui¢do; no outro flanco, os
6rgaos centrais dos governos buscando interpretar o dispositive da forma
mais restritiva possivel.

Pessoalmente, entendemos que o assunto deve ser apreciado unicamente
a4 luz do Direito Constitucional ¢ que os debates devem se restringir ao
exame juridico da matéria.

Se necessdrio, se ndo se chegar a um ponto pacifico, deve-se recorrer
a0 Judicidrio, a fim de que esse Poder possa pdr fim ao indesejdvel conflito.

Nossa intengdio neste trabalho é abordar a questio da autonomia e
tentar dimensiond-la, ou seja, encontrar seus reais e atuais limites e ainda
a forma pela qual poderd ela sofrer outras restrigdes.

Se, ao final do trabalho, houvermos alcangado esse objetivo, dar-nos-
emos por satisfeitos.

Il — Aplicabilidade do art. 207 da Constituicio Federal

Art. 207 — As universidades gozam de autonomia diddtico-
cientifica, administrativa ¢ de gestdo financeiva ¢ patrimonial, ¢
obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pes-
quisa e extensdo.

Antes de merguiharmos definitivamente na abordagem do nicleo
central da questdo, entendemos como de bom alvitre que uma andlise
acerca da aplicabilidade do dispositivo retro seja ensaiada. E o que tenta-
remos fazer,

A doutrina esposada por JOSE AFONSO DA SILVA sobre a aplica-
bilidade das normas constitucionais (in Aplicabilidade das Normas Cons-
titucionais, RT, 2* ed., pp. 61/2), escorada nas ligoes de Thomas Cooley
¢ de Francisco Campos, deixou assente no Direito Constitucionat brasiletro
o entendimento segundo o qual ¢ de considerar-se frigil e inaceitdvel a
construgiio pretoriana, erguida no seio da Suprema Corte norte-americana,
que distinguia duas categorias de normas constitucionais: as “mandatory
provisions” (prescri¢Ges mandatdrias) e as “‘directory provisions” (prescri-
coes diretOrias).

A norma constitucional é una, no que respeita i sua imposigdo. Nio
¢ correto se pensar uma norma constitucional com mais forga do que outra,
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posto que tudo que emana da Carta tem a mesma origem € a ninguém
¢ dado o direito de negar-lhe obediéncia.

O que pode ocorrer, e isso ndo se desconhece, é a possibilidade de
uma norma ndo ter auto-executoriedade, por depender de lei ordindria
sua aplicacdo.

Da{ haver surgido a tdo festejada divisio tricotdmica das normas
constitucionais, quanto & eficicia e aplicabilidade, entre nés aprofundada-
mente estudada por JOSE AFONSO DA SILVA (in ob. cit.).

Por esta divisdo, temos as normas constitucionais de eficdcia plena,
de eficdcia contida ¢ de eficacia limitada.

As de eficdcia plena, no dizer de CELSQ RIBEIRO BASTOS (in
Curso de Direito Constitucional, Saraiva, 4.* ed., p. 92),

“sao aquelas que, desde a entrada em vigor da Constituigdo,
produzem todos os efeitos essenciais (ou t8m possibilidade de
produzi-los). Nestas condigdes, todos os objetivos visados pelo
legislador incidem direta e imediatamente sobre a matéria que
lhes constitui o objeto. Sao de aplicabilidade dircta, imediata ¢
integral sobre os interesses objeto de sua regulamentaggo juridica”.

Normas de eficicia contida, ainda segundo o mesmo mestre (p. e.
ob, cit.),

“sio aquelas que também incidem imediatamente e produzem
(ou podem produzit) todos os efeitos desejados, mas prevéem
meios ou conceitos que permitem manter sua eficdcia contida
em certos limites, dadas certas circunstincias. Sdo de aplicabili-
dade direta, imediata, mas nao integral, porque sujeitas a res-
trigbes previstas ou dependentes de regulamentacdio gue limite
sua eficdcia ¢ aplicabilidade”.

O mesmo autor conceitua as normas de eficicia limitada, como

“aquelas que néio produzem, com a simples entrada em vigor da
Constituigio, todos os seus efeitos essenciais, porque o legislador
constituinte, por qualquer motivo, nio estabeleceu sobre a maté-
ria normatividade para isso bastante, deixando tal tarefa ac legis-
lador ordindrio ou a outro dérgdo do Estado™.

Vistos ¢ devidamente analisados todos esses conceitos, ndo ha dificul-
dade em se perceber que a norma incrustada no art. 207 da Constitui¢do
Federal é de eficicia plena. A uma, porque nfio se vislumbra no bojo do
enunciado nenhuma indicagdo que vise limitdla ou restringi-la. A duas,
porque o constituinte regulou inteiramente o assunto, nada deixando ao
legislador ordindrio completar.

A matéria estd acabada, integra. A norma estd dotada dos elementos
necessirios a4 sua executoriedade.
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Ainda que alguma diivida houvesse no tocante i sua posiciio, o ensi-
namento do jd citado JOSE AFONSO DA SILVA (ob. cit., p. 76) poria
a questdo definitivamente as claras:

“A orientagdo doutriniria moderna ¢ no sentido de reconhe-
cer a eficAcia piena e eplicabilidade imediata & maioria das nor-
mas constitucionais, mesmo a grande parte daquelas de cardter
sécio-ideologicas, as quais, até bem recentemente, nio -passavam
de principios programiticos. Torna-se cada vez mais concreta a
outorga dos direitos ¢ garantias sociais da Constituicio.”

Il — Interpretacio do art, 207

Demonstrado, pois, se achar caracterizada a norma inserida no art,
207 como de eficdcia plena, em absoluto vigor, portanto, cabe-nos agora
buscar o melthor caminho para a compreensio do seu enunciado.

Para tho drdua tarefa, temos de nos recorrer dos principios informa-
dores da hermenéutica juridica, que, no dizer de PAULA BATISTA *“¢ o
sistema de regras para a4 interpretacio das leis” (in Hermenéutica Juridica,
Saraiva, ed. histérica, p. 3).

Vamos entio tentar encontrar a melhor interpretagdo para o texto do
dispositivo constitucional enfocado, e o primeiro problema a se resolver,
de logo, ¢ decidir se se vai dar mais peso, isto é, se sc vai buscar no texto
2 vontade da lei ou a de quem a fez, o legislador.

A hermenéutica moderna nos indica, consoante doutrina do Mestre
portugués MANUEL A. DOMINGUES DE ANDRADE (in Ensaio sobre
a Teoria da Interpretacio das Leis, Arménio Amado, Editor, Sucessor,
Coimbra — 1979, p. 16) que

“A interpretagdo procura a voluntas legis, nio a voluntas
legislatoris; ... e procura a vontade atual da lei, ndo a sua von-
tade no momento da aplicagio: ndo se trata, pois, de uma von-
tade do passado, mas de uma vontade sempre presente enquanto
a lel nao cessa de vigorar. B dizer que a lel, uma vez formada,
se destaca do legislador, ganhando consistincia autbnoma; e,
mais do que isso, torna-se entidade viva, que ndo apenas corpo
inanimado, ou mero fato histérico fechado ¢ concluido.”

No mesmo sentido, temos as palavras do grande FRANCESCO FER-
RARA, insigne professor da Universidade de Pisa:

“A finalidade da interpretagio é determinar o sentido obje-
tivo da lei, a vis ac potestas legis. A lei é expressio da vontade
do Estado, ¢ tal vontade persiste de modo awibnomo, destacada
do complexo dos pensamentos e das tendéncias que animaram as
pessoas que contribuiram para sua emanacg8o.

O intérprete deve apurar o conteiido da vontade que alcan-
¢ou expressio em forma constitucional, ¢ nito ja as voligdes alhu-
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res manifestadas ou que ndo chegaram a sair do campo intencio-
nal. Pois que a lei nio ¢ o que o legislador quis ou quis expri-
mir, mas tdo-somente aquilo que ele exprimiu em forma de
lei.,” (In Interpretagio e Aplicagdo das Leis, Arménio Amado
— Editor, Sucessor, Coimbra -—— 1978, p. 134.)

Apreendemos, assim, que ndo devemos perder tempo em procurar sa-
ber o que quis efetivamente o legislador constituinte, quando editou o teor
do art. 207. Devemos, isto sim, tentar traduzir o que quer realmente dizer
o enmunciado do dispositivo.

Aparentemente, ndo hi dificuldade maior em se entender o significado
do contetido do art. 207 da Carta Constitucional. Indica precisamente que
os entes universitirios sejam constituidos sob forma autdrquica ou funda-
cional, gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa ¢ de gestdo
financeira e patrimonial.

Do ponto de vista didético-cientifico, sdo autdnomas, isto ¢, tém li-
berdade para reger seus programas de ensino, suas areas de pesquisa ¢ a
conduta diddtica a ser observada por seus agentes.

Do ponto de vista administrativo, tém liberdade para praticar todos
0s alos de natureza administrativa, envolvendo, portanto, assuntos rela-
tivos 4 sua prépria organizagdo e funcionamento, e ainda ao seu pessoal,
ao seu material etc.

No que se refere ao lado financeiro e patrimonial, a liberdade diz
respeito apenas 4 geréncia de suas financas e de seu patrimdnio,

Para os simplistas, estd ai tudo dito ¢ devidamente esclarecido. A auto-
nomia estd posta em tons por demais claros e deve apenas ser exercitada.

A quest@o, no entanto, afigura-se bem mais complexa.

Em primeiro lugar, a interpretagio de uma norma néo pode ser leva-
da a efeito pura e simplesmente analisando-se 0 sentido literal das pala-
vras. A hermenéutica indica regras e¢ métodos que ndo podem ser olvi-
dados pelo intérprete, no seu trabalho de identificar o real conteiido da
lei.

E imperioso que nos socorramos, por exemplo, dos métodos siste-
mitico e teleoldgico, quando examinamos dispositivos do texto constitu-
cional. O primeiro consiste “em considerar o preceito jurfdico interpre-
tando como parte do sistema normativo mais amplo que o envolve” (LUIS
FERNANDO COELHO, in Ldgica Juridica e Interpretacio das ILeis, Fo-
rense, p. 80). O segundo, ainda de acordo com o mesmo mestre, indica
que “Q critério para o julgamento das leis ndo € a verdade, mas um cri-
tério relativo, estabelecido em razéo dos fins visados pelo direito em cada
caso concreto’.

Tem-se, portanto, que a interpretagdo de uma norma deve ser efeti-
vada, olhando-se para deniro do sistema onde cla estid posta e, ac mesmo
ternpo, buscando-se sua real finalidade no mundo juridico.
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Grande relevancia na hermenutica juridica tem a questdo da inter-
pretagfo extensiva e da restritiva. O emprego de uma ou de outra forma
gerard efeitos diferenciados no texto interpretando. Segundo OTHON
SIDOU (in O Direito Legal, hisidria, interpretacio, reiroatividade e elabo
ragdo das leis, Forense, p. 121):

“Diz-se, entdo, que o efeito interpretativo é amplo {melhor
que extensivo) ou é estrito (melhor que restrito), conforme o
texto suporte a admissdo de principios ndo taxativamente expres-
S08, ou, a0 contrdrio, repila a admissdo de principios suposta-
mente incluidos, porém, em todo caso, inacomoddveis 4 espécie
concreta com que se¢ manipule.”

Para se delimitar a abrangéncia da autonomia inserida no art. 207 da
Constituigdo Federal, & necessério, antes de mais nada, que se delina logo
se¢ o dispositivo comporta uma interpretagdo extensiva ou restritiva, Antes
disso, nada se pode fazer.

E CARLOS MAXIMILIANO, em sua obra cldssica (Hermenéutica
e Aplicacio do Direito, Forense, 92 ed., p. 313, methor do que ninguém,
ensina quando tais formas devem ser empregadas:

“Interpretam-se estritamente os dispositivos que instituem
excecOes as regras gerais firmadas pela Constituigdo. Assim se
entendem os que fornecem algumas profissdes, classes ou indi-
viduos, excluem outros, estabelecem incompatibilidades, assegu-
ram prerrogativas, ou cerceiam, embora temporariamente, a liber-
dade, ou as garantias da propriedade.”

Dessume-se, portanto, da doutrina do mestre, que a interpretagio ex-
tensiva deve ser observada, quando se examinam regras normais, de card-
ter geral, reservando-se¢ a restritiva para os comandos que contemplam
situagBes excepcionais,

De tudo o que foi visto até aqui, podemos concluir afirmando como
verdadeiras as seguintes premissas:

1 — Preponderincia da vontade da lei — Interpretagio
teleoldgica

Quando se interpreta uma norma, deve-se atentar para o
fim indicado pelo seu conteido, considerando-se secundérios os
motivos que levaram o legislador a editd-la. Procura-se a vonta-
de da lei e nao a do legislador.

2 — Interpretacdo sistemdtica

O texto do art. 207 ndo pode ser analisado isoladamente,
mas obrigatoriamente como uma unidade dentro do sistema cons-
titucional.
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3 — Natureza do arl. 207 — Lxcegito ou regra geral?

I necessdrio sc identificar se o teor do art. 207 tem ou nio
nalureza excepcional, em relagdo ao sislema constitucional.

Passemos, agora, a comentar estas premissas,
1 — Preponderdncia da voniade da lei — Interpretagdo teleolbgica

O art. 207, como j4 observado, confere antonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial &s universidades.

QO texto, visto isoladamente, confere uma autonomia sem freios, sem
limites, sem fronteiras.

Q que pretende, na verdade, a Constiluicdo com tamanha outorga
de poderes a estes entes da Administragao Publica?

Pretende equipard-los aos Estados, ao Distrito Federal e aos Munici-
pios, que também sdo autdbnomos (art. 18, CF)? Ou transformd-los em
outro poder do Estado, ao lado do Executivo, do Legislative € do Judicidrio
{(art. 2.°, CF)?

Evidentemente, que nem uma coisa nem oufra.

Primeito, porque a autonomia universitiria é apenas diddtico-cientifica
¢ administrativa, mas ndo financeira, nem patrimonial, posto que nestas
dreas a autonomia diz respeito tho-somente i gestdo, ou seja, a liberdade
para gerir as financas e o patrimdnio, sem poder algum de disposicao.

Depois, porque tém autonomia, mas nao independéncia, vinculando-se
hierarquicamente aos poderes executivos, seja o da Unifo, sejam os dos
Estados ou os dos Municipios.

Se hd uma subordinagdo hierdrquica, e realmente hd, pois ndo sio
independentes, tem-se que aceitar que a autonomia conferida, v.g., a admi-
nistrativa, que tem dado azo a maiores discussdes, € apenas relativa.

Quer a norma constitucional que as universidades tenham liberdade
para a pratica dos atos administrativos necessdrios 3 sua prépria vida,
ao seu desenvolvimento, sem ingeréncia de poderes estranhos, algumas vezes,

nocivos ao ambiente cientifico que, supde-se, nelas deve reinat.

BISCARETTI DI RUFFIA (in Derecho Constitucional, Editorial Tec-
nos, Madrid, 1.2 ed., p. 477), comentando a Constitwigdo italiana, refere-se
ao problema da autonomia. dos érgdos da administragio descentralizada,
revelando uma idéia que, a¢ nosso pensar, conjuga-se perfeitamente com o
querer expresso na Constituigdo brasileira, Primeiro, aborda a autonomia
unicamente como produto do acatamento do principio da descentralizagio
administrativa cu burocritica e nZo como uma questiio filoséfica. Depois,
quandc a ela se reporta, wsa a expressfo “certa autonomia”, indicando
claramente nfio ser ela absoluta ¢ inalcangivel.
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A leitura do texto torna o assunto definitivamente aclarado:

“En relacién con la organizacidn y funcionamiento de los
érganos locales de la Administracién estatal la Constitucién (arti-
culo 5) ha acogido el principio de la descentralizacién adminis-
trativa, o burocrética, confiando a la periferia, con cieria auto-
nomiq de deliberacion, el cuidado de los intereses publicos e
érganos competentes en el dmbito de circunscripciones territoriales
especificas™ (grifos acrescidos).

Essa autonomia, embora entendida como relativa, ndo deve ser tida
como diminuta. Sua dimensao é medida pela necessidade que tém de editar
os atos de que necessitam para sua organizagao. E isso, por si s6, significa
que a area de abrangéncia da autonomia € significativa.

2 — Interpretagdo sistemdtica

Dispde o art. 207 sobre a autonomia das universidades. E evidente
que O texto se refere ds universidades instituidas ou mantidas pelo poder
ptiblico. Todas estas se acham organizadas ou sob a forma de autarquia,
ou sob a forma fundacional.

S&o autarquiss ou fundagdes piablicas. Sdo, portanto, entes compo-
nentes da Administragdo Piblica, a teor do disposto no art. 37 da Consti-
tuiggo Federal.

Logo, o art. 207 tem de ser interpretado com as vistas voltadas para
todo o Capitulo VII do Titulo I1i, que trata exatamente da Administragio
Piblica. O mesmo se diga em relagdo a Se¢do Il do Capitule II do Titulo
1V, onde estdo elencadas as atribuigbes do Presidente da Repiblica.

Temos, assim, que o dispositivo em andlise tem vinculagBes estreitfs-
simas com as regras das partes mencionadas, em razio do que sua com-
preens@o ndo pode ser obtida sem uma visdo ampla do sistema constitu-
cional. Sua interpretagio deve ser sistemdtica.

3 — Natureza do art. 207 — Excegido ou regra geral?

Em principio, lendo-se o teor do art, 207, tem-se a nitida impressdo
de tratar-se de um comando geral. E em relagio 4 educagio acreditamos
mesmo que O seja.

No entanto, quando percebemos que os entes universitdrios ptiblicos se
constituem sob a forma de autarquias ou de fundagdes p(iblicas, passamos
a vislumbrar naquele regramento um forte conteido de excepcionalidade.

Por qué?

Porque a Carta Constitucional, no capitulo atinente & Administrag&o
Pablica, refere-se genericamente & administracio indircta e 4 fundacional,
sem descer a detalhes sobre os entes autdrquicos, por exemplo, nem sobre

as fundagdes publicas.
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Deixou tal tarefa ao legislador ordindrio, como, alids, j4 fazia a Cons-
tituicdo anterior. Serd, portanto, o Congresso Nacional quem dispora sobre
a organizagio de todas essas entidades.

Isto revela que somente as autarquias e fundacles universitarias tém
a autonomia constitucional garantida, no podendo o legislador afronté-la
de forma nenhuma.

Nesse particular, jd dissemos, o comando do art. 207 representa uma
excecdo & regra geral, ou seja, tern um teor que confere &s autarquias e
fundacdes piblicas universitirias, e somente a elas, autonomia administra-
uva, diddtico-cientifica e de gestao financeira e patrimonial.

Nernhuma outra autarquia ou fundacio piiblica tem essa garantia cons-
titucional. Uma escola técnica ou um centro de estudos superiores, por
exemplo, mesmo que constituidos sob forma de autarquia ou de fundagdo
publica, ndo t8m a autonomia constitucional.

Podem até té-la, mas serd somente legal, nunca constitucional. Se legal,
a qualquer tempo, uma lei ordindria pode suprimi-la, o que jamais ocorrerd
com as universidades.

Justificamos, assim, o cardter excepcional do art. 207.

Trata-se de uma excecdo e como tal deve ser interpretado restritiva-
mente, segundo a autorizada recomendagio do saudoso CARLOS MAXI-
MILTANO.

1V — Limites juridicos dg autonomia

Como j4 tivemos oportunidade de frisar, o regramento constitucional
relativo & autonomia das universidades parece, & primeira vista, querer
expressar uma autonomia, principalmente administrativa e didatico-cienti-

fica, ampla e sem freios.
Contudo, ndo € assim que se deve entender,

Com efeito, € a prépria Carta Constitucional quem impSe rédeas &
amplitude desse plus concedido as instituicGes universitdrias publicas.

Isso se percebe exatamente no momento em que se analisa o art. 207,
em combinagio com as disposiges constitucionais que tratam da Admi-
nistragio Pdblica e da competéncia do Presidente da Republica.

De principio, impde-se salientar que, sendo as universidades pdablicas
entes da Adminpistracao Piiblica, estdo obrigatoriamente submissas aos prin-
cipios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade,
assim como as prescrigdes dos incisos I a XXI do art. 37 da Constitui¢ao
Federal.

Portanto, nada pode o administrador universitdrio empreender, se ndo
houver permissibilidade legal; nada pode articular com o objetivo de pro-

R. Inf. legisl. Bratilia a. 27 wn, 107 jul./set. 1990 &9



mover sua propria imagem; ainda que amparado em lei, no pode praticar
atos contrdrios 3 moralidade piablica; e, por fim, deve dar publicidade
a todos os atos administrativos que editar.

Em segundo lugar, ndo é permitido se olvidar que as universidades
piblicas, compondo a Administragdo Piiblica, sdo unidades do Poder Exe-
cutivo. E esse Poder é exercido pelo Presidente da Reptiblica, com o auxi-
lio direto dos Ministros de Estado, a teor do que estatui o art. 76 da Cons-
tituigdo,

Nunca é demais lembrar que o Presidente da Repdiblica, no Brasil,
exerce, além da chefia do Estado, a chefia do Governo, e, como tal, con-
soante licado de MAURICE DUVERGER (in Instituciones Politicas y Dere-
cho Constitucional, Ediciones Ariel, 52 ed. espanhola, p. 557),

... dirige la politica general y asegura la coordinacién de
todos los drganos de gobierno y administracién.”

Logo, ndo ¢ plausivel se pensar num 6rgao da Administragio Pdblica,
do Poder Executivo, portanto, que fuja integralmente & autoridade do seu
dirigente maior, no caso, o Presidente da Repablica,

DEMOFILO DE BUEN, em sua obra cldssica (Introduccién al Estu-
dio del Derecho Civil, Editorial Porrda, S.A., 2.% edicién, p. 389), nos trans-
mite algumas regras gerais de interpretacdo de leis, que se adequam como
uma luva, ao que ora se afirma:

“Es una de esas reglas, antes ya aludida, la de que quien
estd autorizado para el fin lo estd para los medios necesarios para
alcanzarlo.

El que tiene derecho a lo mds, lo tiene para lo menos (ar-
gumentum a maiori ad minus).”

Depreendemos, pois, das ligoes acima que o Presidente da Repiiblica,
estando responsdvel pela condugdo do Poder Executivo, esti ipso facto
investido da autoridade para empregar todos os meios necessdrios ao alcan-
ce dos objetivos da Administragdo Publica federal, ndo podendo norma
alguma imporlhe qualquer obstdculo. De igual forma, se estd investido
da fungdo de condutor major dessa Administragdo, temos de pressupor
que dispde de poder de comando para exercer o controle e a superviséo
sobre todos os 6rgdos que a integram, sendo inaceitdvel que qualquer deles
escape-lhe dessa supervisio e desse controle.

Isto, alids, estd dito de modo direto e irrefutdvel na prdpria Carta
Constitucional, quando, no seu art. 84, disciplina sua competéncia pri-
vativa;

“Art. 84 — Compete privativamente ao Presidente da Re-
publica;

..................................................
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I — exercer, com o auxilio dos Ministtos de Estado, a dire-
¢ao superior da administracio federal,;

VI — dispor sobre a organizagio e o funcionamento da admi-
nistragdo, na forma da lei;

XXV — prover e extinguir os cargos ptiblicos federais, na
forma da lei.”

Cremos que pouca coisa resta a dizer sobre 0 assunto. A clareza meri-
diana do texto do art. 84 expunge qualquer sombra de divida a respeito
do poder que tem o Presidente da Reptblica de dirigir, com o auxilio de
seus Ministros, toda a Administracdo Publica federal, na qual estio inseri-
das as universidades publicas, sejam fundacionais ou autdrquicas.

Até mesmo os atos de provimento ¢ de extingfio de todos os cargos
publicos, portanto, dos cargos das universidades piiblicas, sdo da compe-
téncia privativa do Presidente da Repiiblica.

E a vontade do texto claro da lei, contra a qual nada se pode argu-
mentat.

O Ministro da Educagfo € outra autoridade a quem a Constituigdo
confere poder de orientar, coordenar e supervisionar as atividades das uni-
versidades piblicas. Esse poder origina-se, implicitamente, do teor do inciso
IT do artigo 84, retrotranscrito, €, explicitamente, do inciso [ do paragrafo
tinico do art. 87, in verbis:

AL 87 — i e
Parigrafo vinico — Compete ao Ministro de Estado, além
de ouiras atribuigbes estabelecidas nesta Constituiciio e na lei:

I — exercer a orientagdo, coordenaciio e supervisiao dos
drgios e entidades da administracéio federal, na area de sua com-
peténcia e referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente
da Repiblica.”

Podemos ainda acrescentar cutros limites & aulonomia das universi-
dades piblicas. Criagdo, transformagio e extingBo de cargos, empregos e
fungdes ptblicas federais, por exemplo, sdo matérias disciplinadas somente
por lei federal, como também o slo a criagdo, estruturagio e atribuigfes
dos Ministérios e Srgios da administragio publica federal. E o que pres-
crevem os incisos X e XI do art. 48 da Constituigao.

Néo podem, por isso, as universidades nada inovar nesse particular,
haja vista a obediéncia que devem ao principio da legalidade.

A rigor, a autonomia universitdria principia a ter limites no préprio
texto do art. 207, Na verdade, no momento em que o dispositivo confere
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autonomia administrativa e didético-cientifica, mas no tocante ao patrimé-
nio e as finangas, diz que ela se prende apenas a gestdo, estd, j4 ai, supri-
mindo parte dessa autonomia. E como se estivesse dando com uma méo e
retirando com outra, pois ndo se concebe autonomia administrativa despida
de poder de disposigdo sobre patrimbnio, como também n&o € concreta
uma autonomia administrativa, sem que acompanhada da financeira. Nesse
sentido, temos o exemplo cldssico do Poder Judicidrio, esfacelado em seu
desempenho, exatamente porque, embora autbnomo ¢ independente, tinha
suas finangas controladas pelo Executivo.

V — Hipdteses exemplificativas de atos de aufonomia

Diante de tantas limitagbes e restricOes, pode-se até mesmo indagar
se a autonomia das universidades ndc representa um puro exercicio de
ilusionismo.

Respondemos que ndo. Dissemos, em passagem anterior, que a auto-
nomia, embora entendida como relativa, niio deve ser tida como diminuta.

O mestre HELY LOPES MEIRELLES, até aqui, fol quem melhor
definiu autonomia administrativa dos entes educacionais:

... é o poder de organizarem seus préprios servigos, fazé-
los funcionar, inclusive convocar, nos termos da lei, pessoal habi-
litado” (Parecer de 14-2-89).

Ao nosso ver, no conceito do grande administrativista brasileiro, estd
a real dimensdo da autonomia administrativa das universidades piblicas.

Estd dito que podem organizar seus préprios servigos e fazé-los
funcionar convenientemente. Em outras palavras, i&ém autonomia para editar
o5 atos administrativos necessdrios & sua organizagio, como, por exemplo,
seus estatutos, regimentos, resolugbes etc. Podem até convocar pessoal habi-
litado para a execugio de suas atividades, evidentemente que obedecendo
aos comandos constitucionais e legais existentes, especialmente no que res-
peita 3 necessidade de observincia de concursos piiblicos, assim como de
criagio prévia de cargos por disposicdo legal etc.

Em resumo, sdo autObnomas para gerirem suas priprias vidas.
Vejamos agora hipiteses concretas de atos decorrentes da awtonomias
a) Contratagdo de pessoal

Entendemos que as universidades t8m o poder de convocar o pessoal
habilitado para execugio de suas atividades, sem que estejam obrigadas
a pedir permissio ao Ministério da Educagio.

Bastante que ¢stejam os cargos ¢/ou empregos instituidos por lei e
que haja previsio orcamentdria para suportar as despesas decorrentes, Néo
tendo autonomia financeira, mas apenas de gestdo financeira, ndo podem
contrair despesas sem que parantidos os tecursos para suporté-las.
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Ni#o devem, evidentemente, descurar na observincia dos processos
seletivos, jamais podendo fugir da obrigatoriedade do concurso piblico de
provas ou d¢ provas e titulos, e sempre de provas e titulos quando se
tratar da selegao de docentes (art. 208, V, CF).

b) Criagido de novos cursos

A edicdo de ato do Poder Executivo, determinando as universidades
a suspensdo de criagio de novos cursos superiores de graduacgio e o aumen-
to das vagas nos ji existentes, gerou grandes polémicas e acirrados debates
no seio do ambiente universitirio.

E a origem dessas discussdes, como ndo poderia deixar de ser, foi a
autonomia universitdria do art. 207.

Poderia o Presidente da Reptiblica editar um ato de tal natureza? Nao
estaria com ele, afrontando a autonomia administeativa e didatico-cientifica
da Constituigdo?

Vozes abalizadas se ergueram de um lado e de outro.

O eminente Ministro CLOVIS RAMALHETE, em erudito parecer,
posicionou-se frontalmente contrrio a edi¢éio do ato, ao argumento de que

(13

0 decreto em causa ofende o art. 207 da Constituigio, ao
lesar duas das feigGes da autonomia das universidades, agora
resguardadas pela Constitui¢io até contra o legislador ordinario,
que se dird contra decreto executivo”.

“A autonomia universitiria estende-se, como visto no art, 207 da
Constituicdo, as questdes diddtico-cientificas e as administrativas,
além de as financeiras e patrimoniais. Ora, o decreto sob exame
lesou a autonomia nos seus aspectos didatico-clentifico e admi-
nistrativo. Quando proibe a criagdo de novos cursos superiores
de graduagdo, e veda o aumento de vagas naqueles ja institui-
dos, tal decreto fere a autonomia universitdria nestas duas drcas.
— E manifesto”.

Permissa venia, ousamos discordar do insigne jurista.

Nao discutiremos aqui o aspecto da invasdo de poderes, com a usurpa-
¢io da competéneia exclusiva do Congresso Nacional, para dispor sobre
diretrizes e bases da educagdo nacional, tio bem enfocado no aludido
parecer.

Restringir-nos-emos apenas & alegada ofensa ao art. 207, que, pessoal-
mente, ndo vislumbramos.

Ora, como j4 registrado, ao Presidente da Republica compete exercer
a direcio superior da administragdo federal.
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Conferindo-lhe esse poder, a Carta Constitucional assegurou-lhe a
autoridade necesséria para adotar todas as medidas que julgar convenientes
a consecugdo dos objetivos de seu Governo. Como querer, pois, que entes
publicos vinculados & prépria administragio, da qual ele é o dirigente
maior, possam contrariar as linhas gerais emanadas do Governo? Parece-nos

de todo impossivel.

A se agasalhar esta tese, estar-se-ia pondo em risco o principio da
autonomia do préprio Poder Executivo, que tem um chefe, que é o con-
dutor das diretrizes da Administragdo Publica. Ao nosso ver, ndo é possivel
que se criem no corpo da Adminisiragac Pdblica entes dotados de auto-
nomia absoluta, pois esta somente é compativel com os poderes do Estado.
A nflo ser que s¢ pretenda diluir o poder central, criando-se varios focos
de poderes autdnomos, esfacelando o primeiro ¢ impondo a ingovernabi-
lidade no Pais.

Nio € esta a determinagio da Constituicao.

c) Dispensa de servidores universitdrios ndo estdveis por determinagdo
de medida proviséria ou de lei

Quando o Governo Federal pretendeu dispensar os servidores da
Administragdo Publica federal niio protegidos pela estabilidade, editou a
Medida Provisdria n.° 33.

De imediato, afloraram reagBes as mais diversas no ambito das
universidades. Mais uma vez, a autonomia constitucional do art, 207 fot
invocada para a protegio dos atingidos. Sustentou-se que, tendo as univer-
sidades autonomia administrativa, nio poderiam sofrer ingeréncia, nesse
campo, de qualquer espécie, ainda mesmo que vindo do Congresso Nacio-
nal. Em outras palavras, nem mesmo uma lei federal regularmente editada
poderia ditar comandos dirigidos a servidores universitérios.

O Prof. HELY LOPES MEIRELLES, com sua reconhecida autoridade,
foi convocado a pronunciatr-se sobre o assunto.

O acatado mestre desenvolveu com o brithantismo que lhe é peculiar,
a tese do controle meramente finalfstico, segundo o qual ndo hd subordi-
nagfo hierdrquica de uma autarquia para com a eniidade estatsl a que
pertence, havendo mera vinculagio, em razjo do que esta pode exercer
apenas um controle legal, expresso no poder de correciio finalistica do
servigo autdrquico.

A base de sua teoria estd posta nos termos seguintes:

“Arrematando: sendo a autarquia servigo ptiblico descen-
tralizado, personalizado ¢ autdnomo, nio se acha integrada na
estrutura orginica do Executivo, nem hierarquicamente a qual-
quer chefia, mas tdo-somente vinculada 4 Administragdo direta,
compondo, separadamente, a Administragdo indireta do Estado
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com outras entidades autdnomas (empresas piiblicas e sociedades
de economia mista). Por esse motivo nao se sujeita ao controle
diverso, finalistico, atenuado, normalmente de legalidade e excep-
cionalmente de mérito, visando unicamente manté-las dentro de
suas finalidades institucionais.”

“A Medida Proviséria n.” 33 afronta a autonomia universi-
laria, principalmente quanto ao principio insculpido no art. 207
da Constituicdo da Repiblica, de 5-10-88.”

“Autonomia universitdria entende-se como a faculdade que
o ente tem de administrar-se por suas préprias normas (estatuto
¢ regimentos) didatico-cientificas, administrativas e de gestao
financeira e patrimonial, obedecendo ao principio da indissocia-
bilidade entre ensino, pesquisa ¢ extensdo, parAmetros tragados
pelo art. 207 da Constituigdo da Repiblica, recém-promulgada,
que dilata a abrangéncia do art. 3.° da Lei n.° 5.540/68.”

A primeira parte da tese sustentada pelo emérito doutrinador ¢ aceitd-
vel, até porque perfitha o entendimento de que inexiste a chamada auto-
nomia absoluta, estando sempre presente uma vinculacdo sujeitando o ente
auténomo, ainda que ndo hierarquicamenie.

No entanto, ndo femos como acompanhd-lo na concluso.

Com efeito, ndo vislumbramos como admissivel a imunidade dos servi-
dores universitdrios aos efeitos de uma medida provisdria, que, em dltima
andlise, tem o mesmo potencial de uma norma legal.

Essa compreensdo nos advém da leitura do inciso X do art. 48 da
Constituico Federal, ja transcrito, segundo o qual compete ao Congresso
Nacional, com a sangio do Presidente da Reptiblica, dispor sobre criagio,
transformacdo e extingdo de cargos, empregos ¢ fungdes publicas.

A clareza solar do texto nio justifica maiores comentdrios, ensejando-
nos pensar que o mestre incorreu em lamentdvel equivoco,

d) O problema da escolha de reitores

Desde a promulgagdo da nova Carta Magna, tem vindo a lume com
freqgiiéncia a questdo da forma como deve se processar a escolha dos reito-
res das universidades publicas.

A autonomia do art. 207, evideniemenie, tem sido lembrada para
justificar o entendimento de que o processo de escolha das dirigentes univer-
sitdrios deve ter inicic e fim dentro da prdpria comunidade universitdria.

Se se tem autonomia administrativa, tem-se conseqlientemente o direito
de escother seus préprios dirigentes, pois do contrario nado hé falar em
autonomia,

Expressam-se assim os defensores dessa corrente.
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Contudo, hi objegbes irrefutdveis a essa posigdo.

O j4 tantas vezes invocado art. 48 da Constituigdo reserva 2 lei, dentre
outros, o papel de regrar as questSes relativas 4 organizagao administrativa,
4 criaglo, & extingiio ¢ A transformagdo de cargos, empregos e fungdes
publicas e, finalmente, a criagdo, & estruturacdo e as atribuigdes dos Minis-
térios e G6rgAos da Administragdo Piiblica.

Ora, se ¢ a lei quem organiza a Administragdo Piblica, quem cria,
estrutura e define as atribuigdes dos érgios piblicos, quem cria, transforma
e extingue fungdes piblicas, também cabe & lei o papel de definir a forma
da investidura nessas fungSes.

Assim, ndo se pode acoimar de ferir a autonomia universitdria uma
norma legal, cujo contelido disciplina a forma de investidura em fungdes
publicas. Tal atribuicfio, como visto, cabe ao Congresso Nacional. Ndo &
possivel se enxergar diferentemente.

As nomeagOes de dirigentes universitdrios estdo reguladas por leis
anteriores 4 nava Constituigio, mas que com e¢la ndo colidem. S&0 constitu-
cionais e, por isto, estéo em pleno vigor. Devem ser obedecidas, portanto.

Q DOU de 17-3-89, & p. 7.608, contém despachoe exarado pelo
Ex.m° Sr. Ministro da Educagéo, sobre problema de escolha de dirigen-
tes universitirios, que entendemos inatacédvel.

Vale a pena ver o primeiro pardgrafo do referido despacho:

“A escolha e nomeagio de reitores ¢ vice-reitores de univer-
sidades oficiais hd de seguir, rigorosamente, o que determina o
art. 16 da Lei n° 5.540, de 28 de novemhro de 1968, com u
redagdo dada pela Lei n® 6.420, de 3 de junho de 1977, revigo-
rado pela Lei n® 7.177, de 19 de dezembro de 1983.”

Como conclusio de nossa modesta exposigao, deixamos transcrita, para
reflexdo, parte do artigo de autoria do Prof. JOSE GOLDEMBERG, publi-
cado no fornal do Brasil, edigao de 18-5-89, abordande a questio da
escolha de reitores.

E certo que o autor ndo € jurista, mas suas qualidades sdo tantas que
suas impressoes ndo podem deixar de ser consideradas,

Aqui estd o trecho de seu artigo:

“Tudo isso estd sendo feito em nome da autonomia univer-
sitdria. Sucede que a luta pela autonomia universitdria, que levou
4 sua definigdo clara no art. 207 da Constituigiio, nfio teve a
finalidade de transformar as universidades em reptiblicas autbno-
mas e sim garantir a elas condigbes de exercer bem suas ativi-
dades, sem ingeréncia indevida do Executivo. Seria abastardar
a autonomia recém-conquistada, usi-la para perpetuar autoridades
nos seus postos, como aconteceu no passado.”
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punicdo e a anistia.

1. As regras especiais de aposentadoria dos servidores civis

Quando o pardgrafo 2.° do art. 39 da Constituigdo de 1988 excepcio-
nou a aplicagdo aos servidores piblicos do disposto no inciso XXIV do
art. 7.°, foi porque lhes reservou um mecanismo especial de aposentadoria,

A regra sobre a aposentacdo dos servidores piiblicos da administra-
¢do direta, das autarquias e das fundagdes piiblicas, da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, dentre estas se inserindo, como jé
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se¢ dissc, as universidades ¢ demais instituigdes federais de ensino, esté
enunciada de modo taxativo no art. 40 da Superlei, com a seguinte redagio:

“Art. 40. O servidor serd aposentado:

1 — por invalidez permanenie, sendo os proventos integrais
quando decorrentes de acidente em servigo, moléstia profissional
ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei,
e proporcionais nos demais casos;

11 — compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com pro-
ventos proporcionais ao tempo de servigo;

IIT — voluntariamente:

@) aos trinta e cinco anos de servigo, se homem, e aos trinta,
se muther, com proventos integrais;

b) aos trinta anos de efetivo exercicio em fungbes de magis-
tério, se professor, e vinte ¢ cinco, se professora, com proventos
integrais;

) aos trinta anos de servigo, se homem, e aos vinte e ¢inco,
mulher, com proventos proporcionais a esse tempo;

d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos ses-
senta, se mulher, com proventos proporcionais ao tempo de ser-
vigo.”

As regras acima sao de cardter genérico e permanente.

Nao fala o caput do art. 39 que a regra se aplica aos servidores dos
Trés Poderes, mas a expresso generalizadora do art. 40 leva a conotd-lo
aos pardmetros do art. 37, ressalvados expressamente os empregados dos
entes plblicos que adotarem estrutura e critérios de funcionamento préprios
de empresas privadas, consoante o disposto no pardgrafo 1.° do art, 173 do
Texto Magno.

Nos pardgrafos aoc mesmo art. 40, sdo especificadas duas hipdteses
diferentes das que aparecem catalogadas no texto e que, conforme se verd,
poderdo ter tratamento especifico.

A primeira delas diz que “lei complementar poderd estabelecer exce-
¢oes ao disposto no inciso III, @ e ¢, no caso de exercicio de atividades
consideradas penosas, insalubres ou perigosas.”

Veja-se que a regra constitucional exige seja a excegdo estipulada atra-
vés do procedimento especial de lei complementar, ndo cabendo a lei ordi-
ndria ampliar as hipéteses constitucionais. As duas situagdes que podem
ser alteradas sfo as de aposentadoria voluntaria por tempo de servigo, com
vencimentos integrais ou proporcionais, ndo se estendendo a aposentadoria
dos docentes, nem a proporcional por implemento de idade.

No segundo caso, diz o Texto Magno que a lei (ordindria, portanto)
dispord sobre a aposentadoria em cargos ou empregos tempordrios. Tal
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lei poderd ser, por exemplo, o novo Estatuto do Servidor, disciplinando
o mecanismo do regime juridico dnico, ou uma lei extravagante, especial,
tratando, apcnas, dos vinculos icmpordrios ¢ da aposentagdo dai decor-
rente.

Este é o quadro delineado na norma constitucional sobre aposentado-
ria dos servidores publicos, na parte permanente do texto,

Uma regra geral a ser considerada é a de que a aposentadoria ndo
pode ocorrer por causas diferentes, quando os eventos causadores sdo
simulidineos ou concomitanies. O servidor somente pode ser aposentado
com base em um deles, ou a invalidez permanente (item 1), ou o imple-
mento de idade (item II) ou o tempo de servigo (item III), ressalvadas as
hip6teses de acumulagdo regular, quando ocorrerdo aposentagbes em sepa-
rado, mesmo que Simultineas.

Quanto ao tempo de servigo, diz ainda o pardgrafo 3.° do mesmo
ariigo: “O tempo de servigo piiblico federal, estadual ou municipal serd
computado integralmente para os efeitos de aposentadoria e dispenibili-
dade”. Esta regra retira de cena a questdo relativa 4 contagem reciproca
de tempo de servigo. Inicialmente esta existia em relagio ao tempo de
servigo prestado a diferentes Grgdos pdblicos, Depois, com a legislacdo
sobre a contagem reciproca, nfZo foi mais possivel computar, simultanea-
mente, o tempo nao-federal de funcionirio com o tempo prestado pela
via celetista, posto que os proventos da aposentagdo seriam pagos por
orgdos diferentes. Hoje, o Texto Magno determina a compensacio entre
os sistemas previdencidrios, quando combinado com o pardgrafo 2° do
art. 202,

Mas as disposi¢Ses constitucionais nao param af. As relativas ao paré-
grafo 4.° (revisio de proventos) seré examinada em item proprio neste
capitulo, enquanto as enunciadas no paragrafo 5.° {penséio por morte) na
parte que lhe é concernente.

2. Servidor niio funciondrio: a aposentadoria previdencidria

H4 que se registrar uma diferenca de redagdo entre a regra do art.
40 do texto de 1988 e a do art. 101 da Carta de 1967. Enquanto a ante-
rior fala na aposentadoria de funciondrio, a atual se refere, mais ampla-
mente, a servidor,

A regra vigente parece mais abrangente, pois a otientagio € a mesma
que sc consigha no art. 37, as disposigOes gerais sobre a Administra¢io
Piblica, especialmente nos incisos I e II

No inciso T ndo se fala (como no art. 97 do texto anterior) em que
os cargos publicos, e apenas os cargos, siio acessiveis a brasileiros, obede-
cidas as limitagGes legais, mas amplia a regra ao se referir que 0s cargos,
empregos € fungdes publicas sao acessivels aos brasileiros que preencham
os requisitos estabelecidos em lei.
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No inciso 11 {também cotejado com o texto de 1967, § 1.° do art. 97),
ndo sc referc apenas a primeira investidura cmt cargo piiblico, mas desta
vez especifica que a investidura em cargo ou cmprego piblico depende
de aprovagdo em concurso publico.

Mesmo assim, parece sem maior sentido que se deva aplicar aos servi-
dores publicos atualmente regidos pela legislagio trabalhista os preceitos
do art. 40. A estes se destina o disposto no inciso XXIV do art. 7.°, com-
binado com os arts. 173, § 1.°, ¢ 202,

Isto porque o art, 40 mencionado esta contido na Segdo 11, que trata
dos servidores civis, no capitulo atinente & Administracdo Publica. A tais
servidores, a Carta Maior acena com ¢ regime juridico tnico, abrangendo
aqueles da administragdo direta, das autarquias ¢ fundagdes piblicas, sejam
da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.

Ficardo, pois, as regras do art. 202 para os que ndo se incluam nestas
hipéteses, como, por exemplo, os empregados das empresas piblicas ¢ das
sociedades de economia mista, cujas relagbes de emprego decorrem do
contrato celetario, na dicgdo do art. 173 e seu § 1.°

Em conseqiiéncia, todos aqueles entendimentos que distinguiam os
funciondrios dos servidores, para estes efeitos, devem desaparecer. A expres-
s30, agora, ¢ sindnimo da anterior, os regidos pela Consolidagio das Leis
do Trabalho sendo considerados empregados, na acepgio estrita do termo,
iendo como empregador o poder piblico.

Ademais, a (inica diferenga entre os dois mecanismos de aposentadoria
seria o célculo do beneficio, que, pelo art. 202, a ser aplicado aos servi-
dores celetistas das entidades publicas em geral, até a adogiio do prometido
regime juridico tnico, serd calculado sobte a média dos dltimos trinta e
seis saldrios-de-contribuigdo, corrigidos més a més.

Os incisos e pardgrafos do beneficio previdencidrio da aposentadoria
do celetista assim estdo redigidos:

“Art. 202. E assegurada aposentadoria, nos termos da lei,
calculando-se o beneficio sobre a média dos trinta e seis dltimos
saldrios-de-contribuigdo, corrigidos monetariamente més a més, e
comprovada a regularidade dos reajustes dos saldrios-de-contribui-
gido, de modo a preservar seus valores reais e obedecidas as
seguintes condigdes:

I — aos sessenta e cinco anos de idade, para o homem, ¢
aos sessenta, para a mulher, reduzido em cinco anos o limite de
idade para os trabalhadores rurais de ambos os sexos e para os
que exergam suas atividades em regime de economia familiar, neste
incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal;

II — apés trinta e cinco anos de trabalho, ac homem, e,
apés trinta, 3 mulher, ou em tempo inferior, se sujeitos a trabalho
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sob condig¢bes especiais, que prejudiquem a sadde ou a integri-
dade fisica, definidas em lei;

Il — apds trinta anos, ao professor, ¢, apds vinte e cinco,
a professora, por efetivo exercicio da fungdo de magistério.

§ 1° E facultada aposentadoria proporcional, apds trinta
anos de trabalho, ao homem, e, apds vinte e cinco, & mulher.

§ 2° Para efeito de aposentadoria, € assegurada a conta-
gem reciproca do tempo de contribui¢do na administragdo piblica
¢ na atividade privada, rural ¢ urbana, hip6tese em que os diver-
sos sistemas de previdéncia social se compensardo financeiramen-
te, segundo critérios estabelecidos em lei.”

O art. 40, ao s¢ referir a servidor, nfio fala em beneficio da previ-
déncia social, porém em proventos de aposentadoria, que podem ser inte-
grais ou proporcionais ao tempo de servico, de acordo com o elenco ali
especificado. Na aposentagdo dos celetistas, o beneficio é, sempre, pro-
potcional, ¢ calculado sobre a média dos dltimos 36 saldrios-de-contribuicao,
corrigidos més a més,

Esta correcio monetdria mensal, de todos os meses do periodo que
serve de base de calculo, diminui bastante o fosso entre os valores do
primeiro e do trigésimo sexto saldrio-de-contribuigio. De qualquer modo,
ndo se equipara aos proventos integrais do servidor, mas reduz significa-
tivamente a diferenca entre ambos.

3. A aposentudoria do ex-combatente

Existe, ainda, a aposentadoria do ex-combatente, na forma estipulada
no art. 53 do Ato das DisposigBes Constitucionais Transitérias:

“Art, 53. Ao ex-combatente que tenha efetivamente parti-
cipado de operagdes bélicas durante a Segunda Guerra Mundial,
nos termos da Lei n® 5.315, de 12 de setembro de 1967, sio
agsegurados os seguintes direitos:

V — aposentadoria comt proventos integrais aos vinte e cinco
anos de servigo efetivo, em qualquer regime juridico.”

A repra de aposentagio do ex-combatente figura nas disposigGes
transitdrias pelo dbvio motivo de que, tendo terminado a Segunda Guerra
Mundial, ou seja, mais de quarenta anos antes de promulgada a nova Cons-
tituicBio, dentro em breve ndo haverd mais destinatirios para a norma.

Segundo a lei, entende-se ser ex-combatente aquele que “participou
efetivamente de operagdes bélicas na Segunda Guerra Mundial, como inte-
grante da For¢a do Exército, da Forga Expediciondria Brasileira, da Forca
Aérea Brasileira, da Marinha de Guetra e da Marinha M&rcante e que,

R, Inf. legisl. Brosilia a. 27 n. 107 jul./set. 1990 81



no caso de militar, haja sido licenciado do servigo ative e, com isso, retor-
nado a vida civil definitivamente” (art. 1.° da Lei n.° 5.315, de 12-9-67).

Assim, a partir de entdo, somente s¢ considera ex-combatente aquele
que tenha participado do teatro de operagGes da Itdlia e dos comboios e
patrulhamento no Oceano Atldntico. Difere, pois, do entendimento anterior,
que incluia o patrulhamento da costa brasileira — definido como zona
de guerra — pelo pessoal em prestagdo de servigo militar obrigatério
{os convocados para o servigo ativo), 0 que hoje ndo mais persiste,

Neste sentido, o Tribunal de Contas da Unizo decidiv que a “‘simples
prestagio de servigo militar em zona de guerra néo constitui requisito
para caracterizar o militar como ex-combatente”, (DOU de 15-2-84).

Por outro lado, a regra do art. 53 do ADCT fala, apenas, em ex-com-
batente da 2. Guerra Mundial, no se estendendo tais beneficios aos outros
militares que tenham participado nas Forgas Internacionais (da ONU ou
da OEA), em momentos posteriores.

Vale repetir que a aposentadoria do ex-combatente da II Guerra
Mundial tem os seguintes requisitos, inalterdveis:

a) ocorre com 25 anos de efefivo exercicio;

b) ampara o beneficidrio em qualquer regime juridico, seja servidor
ptblico — no sentido mais amplo — ou nao;

¢) serd sempre com proventos integrais,
4. A aposentadoria por invalidez

O servidor piiblico pode ser aposentado por invalidez permanente em
diversas situagdes, com o0s seus proventos relacionados com essas mesmas
situacdes,

Entenda-se que a invalidez, uma limitacio da capacidade laboral do
servidor, por diminui¢io de seus requisitos pessoais, fisicos e mentais, h4
de ser permanente, de modo a nio permitir a sua readaptagio para outro
tipo de atividade ¢ investidura em novo cargo, como prevé a lei.

Em todos os casos de invalidez permanente, independentemente do
regime de atribuigio de proventos (integrais ou proporcionais), deve o ato
ser precedido de meticuloso exame médico, no qual se declare a patu-
reza € o tipo da lesdo ou doenga que o inabilita para o servigo piblico.
Diferentemente de quando ocorre o pedido de licenga para tratamento de
saide {(em que o atestado omite a designa¢io da doenga), nos casos de
moléstia grave, contagiosa ou incurdvel, o laudo médico deve conter o0 nome
¢ a natureza da moléstia, desde que niio haja correspondente entre a
nomenclatura do Cédigo Internacional de Doengas e a referida na lei bra-
sileira, como entendeu o Tribunal de Contas da Uniao (Stmula n.° 58).
Mas, apenas nos casos de inexisténcia de nomenclatura correspondente,
pois, nos desflais, o sigilo médico da informagdo persiste,

82 R. Inf, legisi. Brasilic o. 27 n. 107 jul./ser. 1990



Por outro lado, a despeito de ndo estar inscrito na Constituiciio como
tal, o ato de aposentagdo por invalidez é compulsério, devendo a Admi-
nistragiio providencidlo em fun¢io do disposto no laudo médico, e sua
eficicia ndo depende de aceitagdo da parte do servidor atingido (DASP
— Parecer n.° 81/81 — DOU de 13-2-81; Parecer n.° 340/81 — DOU
de 27-3-81).

5. A invalidez decorrente de acidente em servigo

A primeira hipétese € a relativa ao acidente em servigo, Entende-se
por acidente em servigo aquele evento infausto, danoso, que tiver como
causa mediata ou imediata o exercicio das atribuigBes inerentes ao cargo.
Nio basta, para caracterizar o acidente em servigo, que o mesmo tenha
acontecido no horirio do trabalho, ou ocorrido no recinto da entidade,
mas ¢ indispensdvel que tenha existido em fungiio da atividade desem-
penhada.

Também o acidente in itinere, isto ¢, o ocorrido com o funcioniric no
percurso entre sua residéncia e o local de trabalho. Neste sentido, entende
a Consultoria-Geral da Repiiblica que este evento se vincula diretamente
ao trabalho exercido, “posto que & fato do servigo, nSo sé o que neste
tem causagfo imediata, quanto mediata”.

Esclarece; em seguimento, que o mesmo se equipara ao do servidor
trabalhista para este efeito (Parecer L-145, DOU de 26-7-77).

A legislagdo equipara a acidente a agressdo sofrida e ndo provocada
pele funciondrio no exercicio de suas atribuicdes (art. 178, § 2.° da Lei
n.° 1.711/52), Agressio humana ou animal, como a picada de uma cobra,
ou um disparo de arma de fogo, por exemplo. No entanto, exige a lei que
a agressdo, além de ndo ter sido provocada pela vitima, que esta esteja
no exercicio de suas funges (picada de cobra quando rogando mato ou
trabalhando em serpentério, tiro recebido por um vigilante em defesa do
patrimdnio da entidade, por exemplo).

Neste caso, os proventos da aposentadoria sio integrais, isto é, corres-
pondentes aos seus vencimentos e suas vantagens incorpordveis,

6. A moléstia profissional

Também com o mesmo tratamento financeiro — proventos integrais
— aposentam-s¢ aqueles servidores que sejam acometidos de *“moléstia
profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei”.

O conceito de moléstia profissional estd presente na prépria lei do
servidor piblico, o § 4.° do mesmo art. 178, que assim dispde:

“Entende-se por doenga profissional a que decorrer das
condicdes no servigo ou de fatos nele ocorridos, devendo o laudo
médico estabelecer-lhe a rigorosa caracterizagdo.”
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As condigbes de servigo, capazes de causar doenga profissional, sdo
relacionadas com o ambiente em si, a natureza do trabalho ou o excesso
de atividade. No que concerne ao ambiente, este poderd ser insalubre, o
que, além da gratificagdo de insalubridade (devida ao servidor enquanto
a Administragdo n8o toma providéncias para que essa insalubridade desa-
parega como condigiio de trabalho), poderd servir de base para o surgi-
mento de moléstia profissional.

Por outro lado, a natureza do trabalho é capaz de levar ao surgimento
de moléstias profissionais ou, além disso, ao agravamento de doenga exis-
tente sem grau elevado de dano, agravamento esse que causa a doenga
profissional, E 0 caso do uso de substincias téxicas, Em laboratérios que
trabalham com solventes voldteis, gases t6xicos, substincias cancerigenas
ou similares, o surgimento ou o agravamento de doengas profissionais pode
ocorrer em decorréncia do ambiente de trabalho.

Finalmente, os excessos de atividades em certos Grgdos, como, por
exemplo, a lesdo nos ouvidos (telefonista), no aparelho fonador (locutores)
ou nos tenddes do antebrago (digitadores de computador), podem causac
danos irreversiveis, decorrentes, de modo nitido, do tipo de atividade
exercida.

7. As doengas especificadas em lei

A regra legal que disciplina este elenco & o art. 178, I, b, da Lei n.°
1.711, de 1952, com a reda¢do muitas vezes alterada, sendo a tltima
delas a decorrente da Lei n.° 5.678, de 1971. Assim, as doengas consi-
deradas graves, contagiosas ou incurdveis sdo as seguintes; tuberculose
ativa, alienagic mental, neoplasia maligna, cegueira posterior ao ingresso
no servigo publico, hanseniase, cardiopatia grave, doenga de Parkinson,
paralisia irreversivel e incapacitante, espondiloartrose anquilosante, nefro-
patia grave, estados avangados da doenga de Paget (osteite deformante)
ou outra moléstia que a lel indicar com base nas conclusdes da medicina
especializada,

Note-se que o dispositivo que apresenta o rol de doengas deve ser
considerado de modo restritivo, pois somente estas sio as especificadas
em lei. E tal elenco foi modificado nas diferentes redagdes que lhe deram
as sucessivas leis sobre a matéria, Portanto, em determinado momento, o
elenco poderia ter sido outro que o atualmente enunciado ou vir a ser
modificado, em decorréncia dos progressos da medicina especializada.

Assim, algumas moléstias passaram a ser incluidas no rol, e outras dele
retiradas. Nestas tltimas hipdieses, vale a proteg@o estabelecida na regra
constitucional ao direito adquirido, em relagido ao fato que ocorreu justi-
ficadamente, no momento da aposentagéio, Para os ouiros casos, uma vez
que a hipdtese ndo estd mais incluida no elenco, vale o direito nove.
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8. Invalidez permanente e proventos proporcionais

Nos demais casos, a invalidez permanente também permite a aposen-
tagdo, mas com ©s proventos proporcionais ao respective tempo de servigo,

A regra constitucional, nesta passagem, registra apenas que os pro-
ventos serdo proporcionais, mas ndo diz a qué, Falha de redagdo, erro téc-
nico, perfeitamente sanével através da interpretacfo sistemética, posto que
os demais dispositivos do mesmo artigo, ¢ toda a legislagdo pertinente,
sempre que fala em proporcionalidade de proventos se refere ao tempo
de servigo contado pelo servidor para efeito de aposentadoria, que ¢ mais
amplo do que as contagens para outros fins,

Ademais, sobre esta praporcionalidade jé se pronunciou ¢ Tribunal de
Contas da Unifo, ao deliberar no Processo n.° 35.084/79 (DOU de 31-3-80):

“J4 se fixou a jurisprudéncia no sentido de que a proporcio-
nalidade deve ser & base de 30 (trinta) anos, ante o enunciado
da Simula n.® 152”7 (DO de 14-1-80).

9. A aposentadoria compulséria por implemento de idade

A aposentacio compulséria se dd quando o funciondrio atinge certas
condigdes estabelecidas na Constituigio ou nas leis. A compulsoriedade
decorre da regra expressa na norma ou, por outro lado, em conseqiiéncia
da natureza da prépria aposentadoria.

Assim, viu-se que é da esséncia da aposentadoria por invalidez perma-
nente, o ser ela compulséria, eis que independe da vontade do servidor.

Do mesmo modo, nas hipSteses de atingir o servidor o limite de idade
estabelecido na Constituigio. Hoje, a regra é simples e exclusiva: o limite
de idade ¢, para qualquer caso, setenta anos.

Antigamente, a idade poderia ser limitada pela Constituigdo ou pelas
leis, e decorria da natureza da fungdo exercida pelo servidor,

-

Assim, no texto de 1946 se dizia que: “Atendendo A natureza espe-
cial do servico poderd a lei reduzir os limites referidos em o n.° II ¢ no
pardgrafo 2.° deste artigo”. Era o pardgrafo 4.° do art. 191, que no seu
item II j4 fixava o limite de 70 anos para a aposentadoria compulséria.

Neste sentido, o art. 53 da Lei n.° 4.881-A, de 1965, o primeiro “Es-
tatuto do Magistério Superior”, estabelecia no seu inciso I que o ocupante
de cargo de magistério superior seria aposentado compulsoriamente ao
completar sessenta e cinco anos de idade.

E o pardgrafo 1.° complementava:

“§ 1. No caso de aposentadoria compulséria, a Congrega-
¢éo ou colegiado equivalente, atendendo ao mérito do professor
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por 2/3 dos seus membros, em votagio secreta, poderd manté-lo
no exercicio do cargo até os setenta anos de idade, ficando livre
ao interessado aceitar ou ndo a prorrogagdo do exercicio.”

No texto de 1967, o pardgrafo 2.° do art. 100, que no seu item Il
mantinha o limite etrio de 70 anos, dizia:

“§ 2° Atendendo a natureza especial do servigo, a lei fe-
deral poderd reduzir os limites de idade e de tempo de servigo,
nunca inferiores a sessenta e cinco ¢ vinte e cinco anos, respec-
tivamente, para a aposentadoria compulséria e a facultativa, com
as vantagens do item I do art. 101.” (O jtem I do art. 101 fala.
va nos proventos integrais ao aposentado.)

J4& a Emenda Constitucional n.® 1, de 1969, modificou o preceito, ao
fixar no art. 103;

“Art. 103. Lei complementar de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica, indicard quais as excegles &s regras es-
tabelecidas, quanto ao tempo e a natureza do servigo, para a
aposentadoria, reforma, transferéncia para a inatividade e dispo-
nibilidade.”

Assim, em muitos casos, havia lei especial regulamentadora da ques-
tio, mas aprovada como lei ordindria. O texto de 1969 exigiu que essas
normas fossem editadas através de lei complementar, Tequisito que as ante-
riores ndo preenchiam e, por isso, foram invalidadas na sua aplicagdo por
decisério do Supremo Tribunal Federal. Todas revogadas, somente pode-
riam ser reeditadas através de lei complementar, cuja iniciativa era defe.
rida, de modo exclusivo, ao Presidente da Repdblica.

Nesta oportunidade ¢ por esse fundamento, desapareceu o comando
juridico do art. 53 do Estatuto do Magistério Superior acima referido.

Depois de 1969, no entanto, a legislagdo sobre aposentadoria gspeqiﬂ
foi editada através de lei complementar, como no caso dos funciondrios
policiais (Lei Complementar n.* 51, de 1985).

No entanto, o texto novo ndo contempla excegOes. E curto e claro:
a aposentadoria compulséria se d4 aos setenta anos de idade. E s6. Ne-
nhuma ressalva ou permissivo consta da regra maior ora vigente.

Assim, todas as normas que estabeleceram outros limites para a apo-
sentadoria compulséria por implemento de idade, estdo, a partir da pro-
mulgacdo da nova Carta, sem a menor eficécia.

O texto do inciso II ¢ cristalino, quanto aos seus efeitos:

“I1 — compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com
proventos proporcionais ao tempo de servigo.”

Diferentemente da aposentadoria por invalidez permanente que, nos
casos especificados, mesmo compulsoriamente estabelecida, tem proventos
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integrais, a que se atinge por limite de idade tem os proventos atribuidos
de modo proporcional ao tempo de servigo.

A aposentadoria compulséria é automdtica. Atingida a marca dos se-
tenta anos, idade-limite para sua permanéncia na atividade, deve o funcio-
nério se afastar de imediato de seu exercicio. O ato da autoridade compe-
tente ¢, no caso, simplesmente declaratério, para efeito dos registros, da
mudanga do regime de retribuigio pecunidria (de vencimentos — inte-
grais — de atividade para proventos — proporcionais -— de inatividade)
e para fixagdo do momento da abertura da vaga ou da extingio do cargo,
conforme for o caso.

O entendimento corrente € de que a aposentadoria compulséria, pela
regra do art. 40, II, atinge apenas os servidores mencionados no caput
do artigo, ndo se estendendo acs celetistas, admitindo como sendo incom-
pativel com ¢ novo preceito o antigo raciocinio de que o limite constitu-
cional de 70 anos ndo se aplicava aos empregados piblicos regidos pela
CLT. O DASP disse, textualmente, em relagiio a Carta de 1967, que “o
art. 101, TI, da Constituicao nao se aplica aos empregados piblicos, que,
assim, podem permanecer em exercicio enquanto gozarem de boa safide”
(Orientagdo Normativa n.” 70,

Tal posicionamento gera uma desigualdade de tratamento com relagdo
4 incapacitagdo ficta para o exercicio da fungdo pidblica, variando o enten-
dimento em fungio do regime juridico; com os mesmos 70 anos, um servi-
dor estatutdrio terd atingido o momento terminal da capacidade laborativa
em ente piiblico, enquanto que, para o celetdrio, mesmo servidor piblico,
o limite néio procede,

FE uma interpreta¢do discriminatéria, mas que encontra guarida no
principio de que a igualdade, perante a lei, deve ser aplicada entre iguais
e nao entre os desiguais. No caso, numa interpretagdo literal, os septua-
gendrios ndo sdo iguais perante a lei, posto que regidos por mecanismos
legais distintos.

10. A aposentadoria voluntdria: a regra geral

Neste ponto, a Constituicio de 1988 inovou bastante. As hipbteses
ora contempladas expressamente sio em maior nimero e bastante diver-
sificadas, podendo ser classificadas em dois grupos, cada um deles com
duas situagdes especificas, a saber:

a) com proventos integrais:

I — os servidores em geral;

1T —— os professores;

b) com proventos proporcionais ao tempo de servigo:
I — pelo tempo de servigo menor que o geral;

II — pelo atingimento de determinada faixa etéria.
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Pelas regras constitucionais anteriores, as hipdteses eram em ndmero
menor; em 1946, permitia-se a aposentadoria voluntéria com 35 anos de
servico (proventos integrais) ou menos (proventos proporcionais), Em 1967,
a aposentadoria voluntdria com proventos integrais era facultativa ao ho-
mem com 35 anos de servigo e # mulher com 30, ¢ com proventos pro-
porcionais nos demais casos, 0 que foi mantido nos preceitos de 1969.

A aposentadoria, levando em conta o tempo de efetivo exercicio em
fungbes de magistério € com saldrio integral, para os professores aos 30
anos e professoras acs 23, veio surgir por forga da Emenda Constitucional
n. 18, de 1981, que modificou o inciso XX do art. 165, ou seja, incluindo
a regra na parte relativa a Ordem EconOmica e Social (artigo sobre os
direitos dos trabalhadores), de modo a atingir a todos os professores no
magistério pdblico e particular. Por isso, a redagio do item III do art, 101
do texto de 1969 foi alterado para se ajustar ao novo preceito.

Registre-se, de passagem, que esta regra dos 30 e 25 anos para pro-
fessores e professoras, contida no art. 40, III, b, apenas se refere aos ser-
vidores ptblicos. Para os empregados de estabelecimentos de ensino da
rede privada, e para os celetdrios do servigo piiblico até & adoggo do regi-
me juridico tnico, decorre do disposto no art. 202, III: mesmo tempo
de servigo, proventos integrais para os servidores, e proporcionais para 0s
celetistas.

11. A aposentadoria dos professores

Todas as situagBes relacionadas com a aposentadoria dos professores,
agora, decorrem de elementos relacionados com o tempo de servigo € a
fungdo exercida. A regra tem como base o efetivo exercicio nas atividades
de magistério. Ndo apenas o superior, mas em todos os niveis, ¢ compu-
tado o tempo prestado a 6rgdos de ensino federais, estaduais € municipais,
e da rede privada (contagem reciproca). Os proventos serfio integrais, na
hip6tese de serem atingidas as marcas de 30 anos para os professores e
25 para as professoras. Os docentes nfio se beneficiam, pela sua funcio, de
nenhum tratamento especial sobre o tempo menor € proventos propor-
cionais.

A licenga especial ndo gozada, no caso especifico de docente, ¢
igualmente computada em dobro para efeito de aposentadoria voluntéria,
com os limites estabelecidos para cada caso.

12. A aposentadoria por tempo de servigo

E sempre voluntdria. Atingida a marca, fica ao critério do servidor
continuar, ou ndo, na atividade. Nenhum mecanismo existe, nem pode
existir, na lei, que obrigue o funcionério a requerer sua aposentadoria por
tempo de servigo. Qualquer mecanismo legal ou administrativo neste sentido
serd inconstitucional, ilegal ou caracterizard abuso de poder.
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As hipdteses sdo taxativamente fixadas no inciso 11, nas suas alineas
a, ¢c e d do art. 40,

Com provenlos integrais, quando atingir os 35 anos de servigo, se
homem, e 30, se mulher.

Com proventos proporcionais ao respectivo tempo de servigo, aos 30
ancs de servigo ou 65 anos de idade, se homem, ¢ se mulher, com 25 anos
de servico ou 60 de idade.

O tempo de servigo deverd ser contado com as cautelas estabelecidas
na Constituigio, ao que se somam os beneficios estipulados nas leis espe-
cificas — licenga especial nfio gozada, contada em dobro, incorporagfio
aos proventos dos vencimentos do cargo ou funcdo comissionadas, por
exemplo.

13. O retorno & eficdcia do art. 184 do Estatuto do Funciondrio
O art. 184 da Lei n.® 1.711, de 1952, estabelecia que:

“Art. 184. O funciondrio que contar 35 anos de servigo
serd aposentado:

I. com provento correspondente ac vencimento ou remu-
neragao da classe imediatamente superior;

II. com provento aumentado de 20%, quando ocupante
da dltima classe da respectiva carreira;

1. com a vantagem do inciso I, quando ocupante do
cargo isolado, se tiver permanecido no mesmo durante trés anos.”

O dispositivo estatutdrio invocado confere, a rigor, uma promogio,
conjunta com a aposentadoria, ou aumento de vencimento, se nfo houver
referéncia, nivel ou classe para onde possa ser promovido.

A Constituigio de 1967, no § 2.2 do art. 102, estabeleceu, porém, “que
em caso nenhum os proventos da inatividade poderfo exceder a remune-
ragdo percebida na atividade”. E, conseqiientemente, esta promogio ou
aumento deixou de ser aplicada em face da vedagdo constitucional.

O texto basilar de 1988 nfo reproduziu, no entanto, a regra limitativa.
Esta proibicio de receber na inatividade mais do que na atividade nfo
mais prospera. Em conseqiiéncia, surgiu a indagacio relativa & eficacia do
mencionado art. 184 do Estatuto do Funcionirio Piblico.

Em nosso entender, a regra do art. 184 estava revogada, em face do
comando constitucional. O desapatecimento deste, por si s6, ndo teria forga
suficiente para restautd-lo, pois nao seria hipStese semelhante 4 da regra
revogada por decreto-lei, até a decisdo final congressual sobre o assunto.
N&o parece ser o caso de eficdcia suspensa, e sim de revogagdo. A ressur-
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reigio do preceito somente poderia ocorrer pot lei repristinadora, que
nunca foi editada.

Diversamente, no entanto, s¢ pronunciou a Secretaria de Recursos
Humanos da Secretaria da Administragio Piblica (SEDAP), em 1988. No
mesmo sentido, foi o entendimento do Tribunal de Contas da Unifo, na
Sesséio Plendria de 14-12-88, Também na mesma diregio a deliberagéo
administrativa do Supremo Tribunal Federal, que elevou a Gratificagdo
Judicidria dos seus aposentados, com base no § 4.° do art. 40 do texto
magno. Finalmente, a Consultoria Geral da Repiiblica, no Parecer n.® SR-90,
aprovado pelo Presidente da Repiblica e publicado na integra no DOU
de 14-6-1989.

A Secretaria de Recursos Humanos da Presidéncia da Repiblica, no
Parecer n.° 290/88 (DOU de 28-11-1988), assim entendeu:

“3. QO comando juridico do § 2.°, acima reproduzido, ense-
jou a construgéo exegética, constitufda em jurisprudéncia, mansa
¢ pacifica, de que o art. 184 da Lei n® 1.711, de 1952, ndo
fora revogado. Apenas, o preceito constitucional restringira sua
aplicagéo a hipbtese em que o funciondrio, na oportunidade da
inativacdo, percebesse vantagem permanente ndo incorpordvel aos
proventos, de modo a compensar o acréscimo conseqliente da
incidéncia do art. 184,

4. A nova Lei Maior ndo reproduziu a determinagdo
do transcrito § 2.°, donde a ilagio de que fol propdsito do legis-
lador constituinte restabelecer a aplicacdo do art. 184, referido,
emn toda sua plenitude.

5. Em conclusio, desde que o funcionério conte tempo de
servigo suficiente para a aposentadoria voluntéria, poderd ser apo-
sentado com as vantagens do art. 184 da Lei n® 1.711, de 1952,
com a alteragdo feite pela Lei n.° 6.701, de 1979, independen-
temente da percepcdo de vantagem que permita compensar a
melhoria prevista no mesmo preceito.”

O Parecer SR-90, no qual o Consultor-Geral da Repiblica adota os
estudos do Consultor SEBASTIAQ BAPTISTA AFONSO, merece ser
transcritoc nos seguintes tépicos:

“V — Relativamente ao estabelecimento de vantagens, cujos
efeitos estavam contidos pelo texto constitucional, ndo resta
menor divida de que, cessado aguele contingenciamento, os pro-
ventos passam a ficar sujeitos, apenas, aos limites agora vigentes,
inclusive o do art. 37, inciso XI da Constitui¢do atual, combi-
nado com o art. 17 do ADCT.”

E tranqiiilo o entendimento de gque, mesmo com os seus efeitos contidos
pela Constitui¢io anterior, permaneceram vigentes as normas legais, rela-
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tivas & aposentadoria “prémio”, em especial os artigos 179, 180 ¢ 184 da
Lei n° 1.711, de 28-10-52 (Estatuto dos Funcionirios Pdblicos). Tanto é
que os atos concessivos continuaram a ser fundados nesses dispositivos
legais, quando ocorrentes as hipdteses neles previstas, sendo calculados os
proventos correspondentes e deles deduzida a parcela excedente, em rela-
¢dc ao percebido pelo servidor ao se inativar, com a invocagio do artigo
102, § 2° da Carta Magna. Além disso, diplomas legais supervenientes
deram nova redacdo e reportaram-se aqueles dispositivos, como o caso das
Leis n.® 6.701, de 24-10-79, e 6.723, de 4-12.79. Veja-se, a propssito, o
Parecer n.* 290/88 da SRH, publicado no DOU de 28-11-88, aoc qual se
reportaram o voto condutor da Decisgo do TCU de 14-12-88, ¢ o Parecer
SRH/SEPLAN n.° 51/89.

Sobre a vigéncia do mencionado artigo 184 da Lei n° 1.711/52, que
trata da chamada aposentadoria “ptémio™, refere-se, de modo expresso, ao
voto do Ministro LUIZ QOCTAVIO GALLOTTI, no Tribunal de Contas
da Unido, quando este diz:

“Dito art. 184 — € hoje consenso geral — ndo foi revogado
pelo art. 102, § 2.° da Constitui¢do, que apenas condicionou sua
eficdcia, de modo a impedir excesso de proventos, sobre o para-
digma da atividade.

Este impedimento — virtual condigdo suspensiva do gozo do
beneficio — deixou de prevalecer, caso dos autos, em face da
legislagfio ora em vigor, que dd ensejo & complementagio do ato
da aposentadoria, sem quebra do mandamento da Lei Méxima.”

E continvando, diz ainda o Consultor da Reptiblica, no parecer ora
em transcri¢io:

“Assim, aos funciondrios que se aposentarem, apds 5-10-88,
uma vez atendidos os pressupostos féticos e juridicos a tanto neces-
sdrios, deve-se conceder a correspondente vantagem (Lei n.° 1,711,
de 1952, artigos 179, 180 e 184, etc.) restabelecendo-se a inte-
gralidade dos proventos, dali por diante, para os que estavam
contidos pelo “teto” constitucional (art. 102, § 2.°, da Emenda
n°® 1/69), obsetrvado o disposto nos artigos 37, inciso XI, da
atual Constituigdo, e 17 do ADCT.”

Ora, o comando constitucional novo estabelece diversas hipéteses de
contagem de¢ tempo para a aposentadoria voluntdria, reproduzindo preceitos
de Constituigbes anteriores. Assim, tém-s¢ as situagdes de aposentadoria
voluntiria por tempo de servigo aos 35, 30 e 25 anos, conforme o preceito
constitucional aplicdvel,

Entdo, desde que esse tempo de servigo seja completado, em cada caso,
o preceito do art. 184 passa a se tornar efetivo, consoante o entendimento
acima referido.
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14. A aposentadoria e o Tribunal de Contas da Unido

Na fiscalizagho financeira e orgamentéria da Unido, o art. 71 do Texto
Magno especifica:

“Q controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd
exercido com ¢ auxilio do Tribunal de Contas da Unifio, ao qual
compete:

L e R R R R P LR

[Il — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos
de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragéo direta
¢ indireta, incluidas as fundagGes instituidas e mantidas pelo
poder publico, excetuadas as nomeagGes para cargo de provimento
em comissfo, bem como das concessdes de aposentadoria, refor-
mas ¢ pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alte-
rem o fundamento legal do ato concessério.”

O texto novo € bem mais ampliado do que o de 1967, pois este apenas
cominava ao Tribunal de Contas da Unido a competéncia para “apreciar,
para fins de registro, a legalidade das concessGes iniciais de aposentadorias,
reformas e pensoes, independendo de sua apreciagdo as melhorias poste-
tiores™.

Destarte, o Tribunal de Contas da Unigo apenas examinava a aposen-
tagiio de servidores da administragfio direta, € ndo se inclufa em tal elenco
os das autarquias. Assim, deliberou no Processo n.° 32.393/78 (DOU de
12-12-78): “O julgamento de aposentadoria a servidor autérquico escapa
a0 julgamento do Tribunal de Contas”.

Agora, porém, a competéncia do Tribunal de Contas da Unido mudou
para mais, em dois pontos: registra ndo apenas as aposentadorias, reformas
e pensdes, como dantes, mas igualmente os atos de admissdo de pessoal,
a qualquer titulo.

E, do mesmo modo, nido mais apenas 0s atos relativos 2 admissdo do
pessoal da administragio direta, porém os da administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagGes institwidas e mantidas pelo poder piblico.

Deve-se entender que, face ao dispositivo constitucional novo, a deci-
sio do Tribunal de Contas da Unido supramencionada teria perdido sua
eficicia? Parece que nio.

Com efeito, a redagio da norma superior distingue a situagio recém-
incluida da que vem do direito anterior. No que concerne & admissdo de
pessoal, diz o texto ser sua competéncia “apreciar, para fins de registro,
a legalidade dos atos de admiss@o de pessoal, a qualquer titulo, na admi-
nistrag@o direta ¢ indireta, incluidas as fundagBes instituidas e mantidas
pelo poder piiblico™. Ou seja, todas as admissGes, em todos os Orgdos da
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administragdo direta (Ministérios e drglos da Presidéncia da Repiblica)
e indireta (autarquias, empresas piiblicas, sociedades de economia mista) ¢
fundagbes, como expressamente consignado, que dantes ndo integrava o
elenco do Decreto-Lei n.° 200, de 1967. Como o caput do art, 70 se refere,
expressamente, & fiscalizagio pelo sistema de controle interno de cada
Poder, deve a regra ser interpretada como abrangente aos atos do Poder
Legislativo e do Poder Judicidrio, ademais dos mencionados, do Poder Exe-
cutivo.

Duas s@io as situagOes excetuadas: a nomeagio para cargos de con-
fianga e as aposentadorias.

O texto ¢ linear. D4 competéncia de registro ao Tribunal de Contas
da Unido, mas estipula as limitagbes. A primeira, ac dizer “excetuadas as
nomeagfes para cargos de provimento em comissdo”. Nestas hipOteses, os
atos estdo imunes a apreciagdo do Tribunal, mas podem ser supervisionados
pelo controle interno do respectivo Poder (art. 70), quando, por exemplo,
ferir o disposto no inciso V do art. 37.

Jé no que se refere & concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes,
a norma estd incluida na exce¢dio: “excetuadas as nomeagles para cargo
de provimento em comissdo, bem como a das concessbes de aposentadorias,
reformas e pensdes”. Ademais, o texto niio faz essa mesma remissdo a todos
os Orgdos, e, assim, deve ser entendido que o legislador constituinte quis
apenas deixar na regra amplissima as admissdes a qualquer titulo, mas ndo
a passagem para a inatividade. Do contrério teria colocado a explicitacio
enunciativa dos orgéos na parte final do artigo, abrangendo todas as duas
hip6teses, tivagio e inativago dos servidores.

Destarte, quando o texto fala em “bem como a das concessdes de
aposentadorias, refortnas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores
que nao alterem o fundamento legal do ato concessério”, permanece na
mesma linha de raciocinio da supracitada decisdo, integralmente recebida
pelo novo Direito.

15. A acumulacdo de aposentadorias

A acumulagdo de cargos existe como preceito constitucional de cariter
excepcional. Com efeito, a regra ¢ no sentido de que inexista acumulagao
de cargos, empregos e fungdes no servigo publico, ressalvadas as hipdteses
decorrentes dos casos expressamente previstos no art. 37, XVI e XVII,
art. 95, pardgrafo fnico, I, ¢ art. 128, § 5.% II, d, do texto permanente
€ dos §§ 1.° e 2.° do art. 17 do Ato das Disposicdes Constitucionais Tran-
sitdrias.

Assitn, em tendo existido a acumulagfio legal de cargos e empregos,
com a percepgdo das respectivas remuneragdes, sem a menor didvida que
é possivel a acumulagdo de aposentadorias. Neste sentido a decisio do
Supremo Tribunal Federal de que a ‘‘acumulagio de proventos, na inativi-
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dade, esti condicionada & acumulagio de vencimentos na atividade™ (Man-
dado de Seguranga n.° 8.886, RDA 77/192).

Vale, no entanto, registrar que, a latere da decisdo supramencionada
do Pretério Excelso, deve ser examinada 2 hipdtese expressamente consig:
nada no Estatuto do Magistério Superior — art. 7.> do Decreto-Lei n.° 463,
de 11-2-1969, que assim dispde:

“Art. 7.° O servidor piblico poderd ser posto & disposigéo
de universidades, federagdes de escolas ou estabelecimentos isola-
dos, mantidos pela Uniao, para exercer o magistéric em regime
de dedicagdo exclusiva, com direito apenas i contagem de tempo
de servico para aposentadoria.”

Na situacfo prevista acima, um docente que acumule este seu cargo
ou emprego com outro qualquer {na forma constitucionalmente permitida},
pode se afastar do exercicio desse outro cargo ou emprego, para exercer
apenas o de magistério superior em regime de dedicagho exclusiva. Fica,
portanto, na segunda situagdo funcional, sem ter exercicio, nem receber
remuneragio, proibida por estar em regime de dedicaciio exclusiva. Mas
o tempo em que permanecer afastado serd contado integralmente para efeito
de aposentadoria,

Em ocorrendo a aposentadoria voluntdria no primeiro dos vinculos
— seja ele cargo ou emprego permanente —, nada impede que o servidor
reassuma suas antigas fungdes, das quais se tinha afastado para a desa-
cumulagio, vindo a continuar a exercéla, ou, se for o caso, nesta outra
requerer igualmente a sua aposentacdo, se o tempo de servigo contado
— incluindo 0 que ora é examinado — for suficientc para lhe permitir
a aposentadoria.

Neste caso, néo estava o personagem com a dupla percepgio de ven-
cimentos, mas isto ndo impede que, em reassumindo o posto do qual se
afastara, se aposente com o tempo integralmente contado, e os proventos
a ele referentes.

A acumulagio de aposentadorias por invalidez permanente, ou por
implemento de idade, nos casos de acumulagdo, ocorre sempre ¢ apenas
por um dos fundamentos. Néo ¢ razodvel se pensar na hipitese de ser o
servidor invalidado para o exercicio de um cargo — nas hipéteses previstas
na legislagio ~— e consideradoc apto para o secrvige no outro. Ou que
somente atinja o limite etdrio constitucional em um dos cargos e néo no
outro. Nao pode deixar de ser simulténeas as decisbes nos processos de
acumulagdo. Nesse iltimo caso, porém, apenas se forem dois cargos, mas
n&o um cargo e um emprego permanente, pelas razdes anteriormente expostas.

Nas hipéieses de aposentadoria voluntdria, todavia, elas podem ser
simultidneas ou nio, eis que poderd ocorrer que o tempo de servigo esteja
completado num ¢ ndo no outro cargo. Neste ultimo, fica o servidor na
atividade.
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Ou pode acontecer quc, momentos antes de atingir a marca da com-
pulséria, busque o servidor afastarse por aposentadoria voluntdria de um
dos cargos, por nele ter completado o seu tempo de servigo, e ser atingido
pelo preceito constitucional limitante, apenas, no outro, Assim, a aposen-
tagdo se daria com proventos integrais num, e proporcionais ao tempo
de servico no outro cargo.

16. Aposentadoria e exercicio noutra atividade piiblica

A regra constitucional pretérita proibia, expressamente, a acumulagiio
de proventos de inatividade, ressalvando-se, apenas, o reflexo na aposen-
tadoria, das acumulagfes existentes na atividade, Dizia textualmente o pa-
régrafo 4.° do art. 99 da Carta de 1967/69:

“A proibigdo de acumular proventos ndo se aplica aos apo-
sentados, quanto ao exercicio de mandato eletivo, quanto ac de
um cargo em comissdo ou quanto a contrato para prestagio de
servicos técnicos ou especializados.”

O aposentado, portanto, nio poderia exercer um cargo ou emprego
permanente, ressalvada a hipétese de acumulagio constitucionalmente per-
mitida. Somente exercer um cargo comissionado (ndo uma fungao grati-
ficada, que ¢ inerente ao servidor em atividade), desempenhar um man-
dato eletivo e manter um contrato para prestagdo de servigos técnicos ou
especializados, por presungio de cunho néo-permanente.

A questdo comporta entendimentos distintos, em relagdo 4 aposenta-
doria compulséria e i voluntéria.

Quanto aos aposentados compulsoriamente, por terem atingido os 70
anos de idade, estes estardo, de qualquer modo, inabilitados para o exer-
cicio de qualquer fungfo pihblica permanente {(estatutdria), pois a inabili-
tagio decorre do texto constitucional, com as ressalvas jé especificadas, A
idade ndo pode ser atingida em, apenas, um dos vinculos, mas naquele
que resulta do contrato de trabalho celetista, a proibigdo ndo se aplica.

No que concerne aos aposentados por invalidez permanente, com ou
sem proventos integrais — o que vale dizer, mecanismo igualmente com-
pulsério, igualmente se encontrando inabilitados para o exercicio de qual-
quer fungio piblica — ¢ irregular ter exercicio noutro cargo, emprego
ou fungdio. Com efeito, se a invalidez nfio fosse permanente, independen-
temente de quaisquer de suas causas, poderia ter sido o servidor readap-
tado e conmtinuado no servigo ativo.

A proibicdo ou limite presente no documento de 1967/69 nio foi
repetida no texio de 1988.

Ficou a indagacfio: pode, além da acumulagio de vencimentos de
atividade (nos limites estritos do texto basilar), ocorrer igualmente a per-
cepgio de proventos da aposentadoria voluntiria?
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O entendimento da Consultoria-Geral da Repiiblica é favordvel, arri-
mando-se no argumento de que “ndo mais existe vedagdo constitucional,
para acumulagdo de proventos da inatividade, com remuneraciio de cargo,
emprego ou fungdo no setor piblico, com relagfio aos servidores civis ou
militares”. O texto transcrito estd contido na ementa do Parecer n.® SA-04,
publicado na integra no DOU de 21-7-89 (p. 12.170), depois de aprovado
pelo Presidente da Repiiblica.

No seu texto, diz o Dr, SEBASTIAQ BAPTISTA AFONSO:

“A vedagdo de acumular cargos, empregos e fungdes, como
posta na Constitui¢ao, deliberadamente, restringe-se aos servido-
res em plena atividade, visto como o legislador constituinte, ex-
pressamente, ndo proibiu a acumulagio dos proventos da inati-
vidade com a remuneracio decorrente daqueles desempenhos,

Nos casos em que se pretendeu estender a vedagdo de acu-
mular, até & disponibilidade (que é uma das figuras de inativida-
de), quanto aos magistrados ¢ membros do Ministério Piblico,
fez-se isto de modo bastante explicito (artigos 95 e 128, paré-
grafo 5.9,

Quisesse a Constituigdo vedar acumulag¢io de proventos da
inatividade com remuneragbes outras da atividade, no setor pu-
blico, té-lo-ia feito de modo explicito, mas como ndo quis isto,
silenciou a respeito.

Referindo-se ao entendimento da Secretaria de Planejamento
sobre o assunto, disse o parecerista: Daf assistir razéo aos 6rgfos
de assessoramento técnico e juridico da SEPLAN, quanto a ndo
mais subsistir vedagiic, para o inativo voltar a exercer cargo, em-
prego ou fungéo, no setor piblico, porque “sdo acessiveis aos bra-
sileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei (inciso I
do art. 37 da Constituigdo), os quais estardo circunscritos, neces-
sariamente, 3 qualificagdo e capacitagdo do candidato, sem discri-
minagles e respeitadas as garantias constitucionais (artigo citado,
itens T e XIII, e artigo 39, paragrafo 2.°, c/c artigo 7.°,
item XXX).”

E logo em seguida:

“A manifesta e deliberada vontade do legislador constituinte
— retratada na redagdo dada ao artigo 37, item XVI, da Cons-
tituigdo, expungida do projeto a anterior referéncia aos “proven-
tos”, para deixar o inativo fora do alcance da vedagdo constante
do dispositivo citado — estd em perfeita sintonia com o espirito
liberal dessa nova Carta Politica, que incluiu dentre os seus pre-
ceitos fundamentais o da igualdade de todos perante a lei, o da
liberdade de todo cidadao exercer qualquer atividade ou profis-
sdo ¢ o da livre acessibilidade aos cargos piiblicos pelos brasi-
leiros em geral, sem discriminagbes.”
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A acumulagdo de remuneragdo de cargos, empregos ou fungdes pibli.
cas, ¢ proventos da inativagdo, relativamente a servidores civis e militares,
é possivel, pelo desapatecimento da antiga vedacio na nova ordem cons-
titucional.

17. Servidor aposentado e imposto de renda

Coisa nova que surgiu no texto da Constituigao de 1988, foi a isen¢io
do pagamento do imposto sobre a renda relativa aos proventos de aposen-
tadoria como tUnica fonte de renda.

Diz textualmente o item II do pardgrafo 2.° do art. 153, que o imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza, referido naquele artigo como
de competéncia da Unido, “nfio incidird, nos termos e limites fixados em
lei, sobre rendimentos provenientes de aposentadoria e pensdo, pagos pela
previdéncia social da Uniso, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, a pessoa com idade superior a sessenta e cinco anos, cuja renda total
seja constitufda, exclusivamente, de rendimentos do trabalho™.

Resulta dai que, em tendo um contribuinte mais de 65 anos, e sendo
seus rendimentos decorrentes exclusivamente do trabalho (renda total), os
rendimentos provenientes da aposentadoria pagos pela previdéncia social
governamental sfo isentos dessa tributagfio, até o limite estabelecido na
legislagdo propria. Limite esse que poderd, evidentemente, variar de um
exercicio financeiro para outro.

A previdéncia privada, complementar, no entanto, ndo estd contem-
plada na excegio.

Existe regra legal sobre o assunto, que é a Lei n. 7.713, de 22-12-1988.

18.  Reaiuste dos provenios de aposeniadoria

O reajuste real dos proventos da inatividade & outra conquista dos
servidores ptiblicos presente no texto de 1988. O pardgrafo 4.° do art. 40
da norma atual é bem mais amplo do que o pardgrafo 1.° do art. 102
do Documento de 1967.

Entenda-se que os inativos no servico publico ndo sdo, apenas, os
aposentados, mas igualmente os funciondrios estdveis, postos em diponi-
bilidade. A regra atinge os dois grupos.

Dizia o texto pretérito que os “proventos da inatividade serio revistos
sempre que, por motivo de alteragio do poder aquisitivo da moeda, se
modificarem os vencimentos dos funciondrios em atividade™.

Isto carregava consigo dois elementos fundamentais: o primeiro, de
que a revisao apenas decorria da modificagdo dos pagamentos aos servidores
ativos, quando resultante da alteracho do poder aquisitivo da moeda.
QO segundo, de que, em ocorrendo qualquer outra alteragdo na situagio dos
servidores em atividade, esta nao se refletiria sobre os proventos dos inativos,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 w. 107 jul./set. 1990 97



Neste sentido, o Tribunal de Contas da Unido deliberou ser

“inaplicdvel o direito novo s aposentadorias j4 consumadas sob
a égide da legislagio anterior 3 Emenda Constitucional n° 18"
(Ata n.® 35/82 — DOU de 16-6-82).

E, mais adiante, no mesmo sentido:

“Tanto a aposentadoria como as pensdes se regem pela legis-
lagho vigente 2 época, ndo se¢ lhes estendendo vantagens criadas
posteriormente, a menos que disposicio legal disponha a esse
respeito.” (Ata n.° 83/82 — DOU de 10-12-82).

Para os aposentados e pensionistas das instituices federais de ensino
(universidades autdrquicas e fundacionais, dentre elas) a legislagao sobre
a isonomia foil muito especifica neste ponto ao determinar, expressamenie,
que os beneficios e vantagens do Plano Unico de Classificagio e Retribui-
¢o de Cargos e Empregos se aplicavam aos servidores jd aposentados e
a0s inativos & data da vigéncia deste plano, bem como aos pensionistas
(art. 43 do PUCRCE, anexo ao Decreto n.° 94.664, de 1987).

Ou seja, fala a norma em aposentado, inativos e pensionistas, o que
quer dizer, todos aqueles que nao estdo no servico ativo.

Texto este inteiramente em consondncia com o Direito Magno novo
€, portanto, por ele recebido.

No comando constitucional de 1988, o § 4.2 do art. 40 é muito signi-
ficativo, ao especificar:

“QOs proventos da aposentadoria serfio revistos, na mesmau
propor¢ao e na mesma data, sempre que se modificar a remunera-
¢do dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos
inativos quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente conce-
didos aos servidores em atividade, inclusive quando decorrentes
de transformag@io ou reclassificagio do cargo ou fungio em que
se deu a aposentadoria na forma da lei.”

A regra constitucional traz em seu bojo dois tratamentos distintos,
a saber:

a) O primeiro, relativo acs provenfos da aposenfadoria, os quais *seréio
revistos na mesma proporgdo ¢ na mesma data, sempre que se modificar
a remuneragdo dos servidores em atividade”. Ou seja, um reajuste geral
para a remuneracdo (isto €, vencimentos, mais vantagens fixas) dos servi-
dores em atividade refletem-se sobre os proventos integrais da aposenta-
doria. Os demais inativos 1&m o seu reajuste na conformidade do ato
em que se dispds sobre a inativagdo, com possibilidade de remuneragfio
integral ou proporcional ao tempo de servigo, por exemplo.

Ao se cotejar o preceito do § 4.° do art. 40 com o inciso XV do
art. 37 da Constitui¢io, deduz-se que, em sendo irredutiveis os vencimentos
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dos servidores etn atividade, igualmente o serfo, por percussdo, 0s proventos
da aposentadoria, que sio reajustados na mesma proporgdo. Igualmente,
os do inativo em disponibilidade, quando a paga é proporcional.

b) O outro tema reflete a intencio do constituinte de beneficiar os
inativos, aposentados ou n#o, ao dizer, “sendo também estendidos aos inati-
vos quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servi-
dores em atividade, inclusive quando decorrentes da transformacio ou
reclassificacdo do cargo ou fungiio em que s¢ deu a aposentadoria, na
forma da lei”.

Pode se aplicar aos aposentados as regras de transformag@o ou reclas-
sificagdo de cargo ou funcio que tenda a reduzir-lhe os proventos da aposen-
tacAo? Entende-se que uma decisdo deste tipo fere o preceito constitucional.

Isto porque a regra basilar somente pode sofrer interpretagio restritiva,
eis que restritiva de direitos. Na verdade, ao lado dos direitos reconhecidos
pela disposigdo vigente no momento da aposenta¢@o, somente sdo admiti-
das pela Constitui¢do alteragdes se forem decorrentes de lei mais benéfica.
Somente se estendem aos inativos “os beneficios e vantagens concedidos
aos servidores em atividade”. Na hipétese de reclassificagdo ou transforma-
cio de cargo ou fungio — cargo permanente ou fungfo de confianga —
somente se o resultado for benéfico, ampliativo, favordvel, jamais no sentido
oposto, de redugdo.

Consectarios deste preceito permanente, dois artigos do Ato das Dis-
posicdes Constitucionais Transitérias surgem, um para limitar os excessos,
outro para reajustar as diferengas para menor.

O primeiro deles, o art. 17, no seu caput, determina:

“Qs vencimentos, a remuneracdo, as vantagens ¢ os adicio-
nais bem como os proventos de aposentadoria que estefam sendo
percebidos em desacordo com a Constituicio serfo imediatamente
reduzidos aos limites dela decorrentes, nao se admitindo, neste
caso, invocagiio de direito adquirido ou percepgio de excesso a
qualquer titulo.”

Visava o preceito combater aguilo que se convencionou denominar
de “marajas do servico piablico”, que através de mecanismos legais e de
conseqiiente interpretagdo, conseguiam receber altos vencimentos ou proven-
tos de inatividade, diferentemente dos outros servidores em idéntica si-
tuacao.

Ja o art. 20, por sua vez, € no sentido de beneficiar a todos os inati-
vos, com a atualizagio de seus ganhos:

“Dentro de cento e oitenta dias proceder-se-d a revisdo dos
direitos dos servidores piiblicos inativos e pensionistas e & atuali-
zacdo dos proventos e pensies a cles devidos, a fim de ajustd-los
ao disposto na Constituigao.”
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O reajustamento para menor ¢ apenas possivel nestes casos, face ao
expresso comando constitucional. A sua generalizagdo ndo é possivel em
face dos argumentos anteriormente expendidos.

19. A aposentadoria como punicic e a anistia

Em diversos momentos da nossa histdria politica, usou-se o mecanismo
da aposentadoria de servidores como instrumento de punigio politica. Assim
ocorreu em 1937 (art. 177 da Constituiggo), em 1964 (§ 1.° do art. 7.° do
Ato Institucional), em 1965 (parigrafc unico do art. 14 do Ato Institucio-
nal n.” 2) e em 1968 (§ 1.° do art. 6. do Ato Institucional n.* 5).

A aposentadoria por motivos politicos ¢ um mecanismo atenuado de
demisséo, no dizer de MARCELQ CAETANO, ¢ tem cardter discriciondrio,
nio havendo necessidade de comprovagio de motivos, e, ademais, pela
legislagao excepcional, excluida a apreciagdo dos seus efeitos pelo Poder
Judiciério.

Por isso, a despeito da revogacdo dos Atos Institucionais (1978), da
edigdo da Lei de Anistia (1979) ¢ da Emenda Constitucional n° 26 2
Carta de 1967 (1985), 0 Ato das DisposigOes Constitucionais Transitérias
tratou, no seu art. 8.°, de restaurar os direitos daqueles que tivessem sido
“atingidos, em decorréncia de motivagio exclusivamente politica, por atos
de excegdo, institucionais ou complementares, e conseqiientemente assegu-
radas as promogGes, na inatividade, ao cargo, emprego, posto ou graduagio
a que teriam direito se estivessem em servigo ativo, obedecidos os prazos
de permanéncia em atividade previstos nas leis e regulamentos vigentes,
respeitadas as caracteristicas e peculiaridades das carreiras dos servidores
piblicos civis ¢ militares ¢ observados o5 respectivos regimes juridicos™.
Ressalvou, no entanto, o § 1.° que os efeitos financeiros somente seriam
gerados a partir da promulgacdc da Constituigdo, vedada a remuneragdo
de qualquer espécie em cardter retroativo. E, mais ainda, que a anistia
entio concedida se aplicava a todos os servidores piblicos civis e aos
empregados em todos os niveis de governo ou em suas fundagbes, empresas

publicas ou empresas mistas sob controle estatal, exceto nos Ministérios
militares.

Vale, no entanto, usar a oportunidade para verberar contra a chamada
“indOstria da anistia®, em que servidores diversos, alegando terem sido
vitimas de perseguicdes politicas, usaram esta faculdade para o reingresso
no servigo piblico elidindo o requisito constitucional de prestagéo de con-
curso, quando dele foram afastados por outras razdes ou outros funda-
mentos, sem qualquer embasamento na perseguigdo politica. Da{ se ver a
quantidade de decisbes das Comissdes de Anistia, negando o atendimento
da pretenséo.

Outras providéncias foram incluidas nas disposicbes de anistia, mas
ndo sdo relativas 3 aposentadoria dos servidores.
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Direito urbanistico e limitacoes
administrativas urbanisticas

D10co pE FicuElREDO MOREIRA NETO

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. O Direito Urbonistico e a proprie-
dade. 3. O principio da propriedade na Constifuicdo, 4.
A funcgdo social genérica da provriedede. 5. A proprie-
dade, enguanto falor da economin, ne Constituicdo. 6.
A funcdo social da propriedade urbana como fundamento
de intervengdo de sentido econdmico. 7. Competéncia
urbanistica. 8. As limitacbes enguanito instrumento in-
terventive na propriedede e na ordem econdmica. 9.
Conclusées e conseqiiéncias,

1. Introducio

Duas premissas orientam esta exposico. A primeira enfatiza a neces-
sidade da Ieitura e interpretagdo sistematicas para a justa compreensiio
de temas multirrecorrentes no texto constitucional. A segunda, realga a
distingdo, tantas vezes existente, entre a definicfio constitucional da com-

peténcia de uma entidade e a de seu contetido, em termos de condigBes
e limites de seu exercicio.

Um trabalho interpretativo que deprecie essas premissas pode, muita
vez, conduzir a resultados inexatos, quando ndo disparatados.

No tema do direito urbanistico, destacadamente, o correto enquadra-
mento constitucional e o entendimento de sua multipla mengio exigem
a sistematizagdo dos vdrios dispositivos em que estd explicita ou implici-
tamente aludido, bem como de outros, de escopo mais abrangente, que
atuam como referencial valorativo.

Conferéncia proferida em 8 de junho da 1990, por solicitacdo do CEPAD —
Centro de Estudos, Pesquisa e Atualizacfio em Direito, no Rio de Janeiro.
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Nao basta assim, que se constate, em isolado, que o constituinte o
incluiv, expressamente, no rol dos temas sujeitos & competéncia concor-
rente (art. 24, 1), nem mesmo, em articulado, que se reitera em outros
dispositivos que tratam, explicitamente, do ordenamento ¢ do desenvolvi-
mento urbano {art. 21, XX; art. 25, § 3.7 art. 30, VUL, e art. 182), nem,
ainda, que se entrelaga com muitos outros temas afins, como os relativos
a fguas, energia, meio ambiente, trinsito, transporte etc. Acima desse
entrangado normativo e dando-lhe sentido ¢ coeréncia, é imprescindivel que
a interpretagdo desses dispositivos se faga & luz dos principios constitu-
cionais atinentes 3 propriedade ¢ 2 atividade econdmica, aos quais todas
essas normas estdo referidas (art. 3.°, XXII ¢ XXIII, e art. 170, IH).

As defini¢des de competéncia refletem essas referéncias distintas,
dilerenciando-as segundo as finalidades e correlatos principios que as incor-
poram. Seria até ilégico, que o legislador constitucional repetisse regras
de competéncia, como é o caso das de direito urbanistico, se ndo existis-
sem distintas finalidedes a serem atendidas pelas entidades concorrentes.

Uma vez estremados essas fipalidades ¢ correspondentes principios,
tornar-se-do nitidos os contetidos juridicos, as condi¢des ¢ os limites do
exercicio das modalidades de competéncia de direito urbanistico encontradas
no texto constitucional.

2. O Direito Urbanistico ¢ a propriedade

Para disciplinar os espagos habitdveis, o homem se vale das técnicas
e artes do Urbanismo, um ramo especializado da Arquitetura, mas para
que seus principios ¢ normas ganhassem cogéncia de direito, desenvol-
veu-s¢ 0 Direito Urbanistico, como um ramo do Direito Pdblico.

Rege, assim, o Direito Urbanistico, tal como vem sendo estudado e
conceituado nas dltimas décadas, a disposigio fisico-social do espago urbang.
Comega pela prépria definicao, estremando-o das 4reas rurais, passa pelo
zoneamento, pelo desenvolvimento da cidade, pelo parcelamento imobilidrio
e vai até a utilizagdo, com ou sem edificagdo, da terra urbana.

3

Fulerado sobre o imdvel urbano, seu objeto ¢ a conciliagio 6tima
do principio da propriedade e todos os seus coroldrios no campo da auto-
nomia da vontade, com os valores transindividuais que devem orientar o
desenvolvimento e a vida das cidades em beneficio geral.

SHo esses valores sociais que levam & definic¢do das chamadas fungdes
urbanas elementares, tal como fixadas na ‘“Carta de Atenas’: habitar,
trabalhar, recrear-se e circular.

Essa compatibilizagio do interesse individual com o metaindividual
¢ perfeitamente possivel porquanto, como € sabido, o direito de proprie-
dade, como de resto qualquer direito, longe de ser absoluto, tem o seu
exercicio limitado pelo seu principio conexo, que ¢ o atendimento da
funcio social.
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E do género “fungdo social da propriedade” que se abotoam as
espécies que interessam ao Direito Urbanistico — as quatro fung¢bes urba-
nas referidas: habitar, trabalhar, rectearse e circular.

A habitacdo é a primeira e mais nobre utilizagdo da propriedade
imével e, por isso, prefere ds demais. Em estado de necessidade piblico,
essa funcio pode levar até ao sacrificio da propriedade privada. O trabalho
s¢ segu¢ em importdncia; sua modalidade urbana, em contraste com a
rural, exige equipamentos e edificagbes cada vez mais sofisticadas, deman-
dando nido sé6 uma harmonizagdo com o direito de propriedade de vizinhos
como com as de mais fungdes urbanas, notadamente em termos de higidez
ambiental. A recreagdo, nem é necessdrio que se o repita, ¢ essencial &
vida humana sadia e, se preciso for, o direito de propriedade deve ceder
também &s suas demandas. Finalmente, a circulapdo é uma fungdo urbana
instrumental, de vez que exige que as vias e logradourcs, bem como os
equipamentos vidrios, assegurem o desfrute das demais.

Se se considerar, além dessas, as intimeras outras fungdes que pode
desempenhar a propriedade imdvel urbana, dessumidas das competénciss
correlacionadas & urbanistica, como sdo as referentes ao meio ambiente,
as aguas, & energia, ao trénsito, ao transporte etc., ter-se-d o quadre de
maltiplicidade caleidoscépica, com que se apresenta o principio da fungao
social da propriedade e, em conseqiiéncia, da complexidade juridica dele
decorrente,

3. O principio da propriedade na Constituicdo

Se o principio da propriedade ¢ a referéncia essencial para a
compreensio do direito urbanistico no ordenamento constitucional, é por
ele que se deve comegar.

A Constituigio de 1988, 3 semelhanca das anteriores, enumerou-o
come uma garantia fundamental (art. 5.°, XXII), o que equivale a dizer
que o Estado reconhece como um consectdrio 18gico do direito ao 1rabalho
e a livre iniciativa, valores fundamentais da nacionalidade {(ari 1.2, IV),
o de apropriar-se dos respectivos frutos.

Essa posi¢do filosdfica implica na aceitagio da pré-exisiéncia da
propriedade a prépria organizagdo politica. O Estado, ao organizar-se juspo-
liticamente, encontra-a assentada, entre tantas outras instituigdes sociais
vigentes.

No processo de institucionalizacfio juridica levado a cabo pelo Estado,
muitas dessas institui¢Ges sociais sdo incorporadas pela sua ordem positiva,
enquanio que outras sao repudiadas e, ainda, uma grande parte delas fica
sem referéncia validante ou desvalidante no direito.

Por sua fundamental importincia, as instituigdes que dizem respeito
as liberdades, tanto as referidas ao homem, individualmente considerado,
quanto as atinentes ac homem em grupe, costumam ser incorporadas,
explicita ou implicitamente pela Constituigdo (art. 5° e seu § 2.%),
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Essas observagdes pdem em evidéncia o fato de que ndo é o Estado
que cria ou concede o direito & vida, & liberdade, & honra, 4 privacidade,
ao trabatho, 4 livre empresa e tantos outros direitos fundamentais, por
isso, conaturais ao homem, mas, apenas, cle 0s reconhece e os garante,

Mas a Constituigao tampouco o tem como absoluto. Desde logo, nem
todo o bem serd suscetivel de apropriagio; hd os inapropridveis, tanto
por sua natureza quanto por lei. Mas é quanto ao préprio regime dominial
que o relativismo se faz mais evidente, pois o exercicio do direito de pro-
priedade sujeite-se a restricBes e condicionamentos de toda ordem. Legiti-
mam-se, desde que o Estado os imponha por lei e que essa lej se justifique
em razdo de finalidades sociais relevantes cuja cura a Constituigio deixou
a seu cargo.

Sao essas finalidades, explicitas ou implicitas na regra de competéncia,
mas sempre com ela xifépagas, que, no caso do dircito de propriedade,
se exprimem como sua fungio social.

O tema da propriedade, como se percebe, além de poder ser visto
sob a dptica do direito individual, pode ser visualizado também desde a
perspectiva da competéncia estatal, que é sua contrapartida, e através da
quat ele se enriquece numa dimensao metaindividual.

4. A fungdo social genérica da propriedade

Da mesma forma que o direito de propriedade ndo é absoluto quanto
a seu exercicio, tampouco o ¢ o poder do Estado de impor-lThe restrigbes
¢ condicionamentaos.

Qualquer intervengéo do Estado na propriedade, sé se justifica cons-
titucionalmente quando esteja sendo imposta para que ela atenda efetiva-
mente a uma fungdo social (art. 5.°, XXIID).

Estd claro, portanto, que a afirmagio genérica da fungiio social da
propriedade, contida no mencionado dispositivo, necessita ser explicitada
pelo Estado, sempre que os interesses plblicos & sua cura justifiquem sua
interveng8o — seja para promover um melhor atendimento, seja para
coibir um exercicio do direito de propriedade com ela incompativel.

Desde logo, o préprio legislador constitucional poderd optar por ex-
plicitar, especificadamente, o que se deve entender por fungho social ou
qual a intervengdio em tese cabivel. Isso serd, todavia, excepcional, pois
normalmente essa tarefa € deixada ao legislador ordindrioc — ao qual cabe
a definicdo do interesse piblico especifico.

Assim, essa previsdo genérica (do art. 5. XXIH} € o suporte cons-
titucional geral de todas as leis que autorizam ou determinam a intervencdo
na propriedade, em qualquer das diversas modalidades que possa assumir.

Os pressupostos da produgao dessa legislagio interventiva, ndo obstan-
te, serdo sempre: a competéneia da entidade estatal em questdo, a hl;.)é-
tese de inferesse piiblico especifico, que caracterize uma fungfio social
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da propriedade, ¢ a definicao dos institutos instrumentais através dos quais
a intervengdo se dara.

Todos esses elementos — competéncia, interesse piblico ¢ instrumen-
tos — devem estar fundados na Constituicdo para que a intervencdo se
legitime.

5. A propriedade, enquanto fator da economia, na Consfituicdo

Mas a propriedade ndo estd considerada apenas gemericamenie no
texto constitucional. Como todos os bens podem ter distintas destinagfes
econdmicas, esse aspecto € levado em conta de modo particular quando se
trata de definir o papel do Estado na economia.

Embora as Ciéncias Econdmicas nos proporcionem o conhecimento de
variadas classificagbes de bens segundo sua utilidade, como as que dis-
tinguimos bens livres dos bens econdmicos, os bens de consumo ¢ os bens
de producdo, bens de consumo durdveis ¢ bens de consumo imediagto etc.,
a Constituigdo ndo desceu a essas categorizagles ¢ preferiu apenas consi-
derar a propriedade como um fator econdmico (art. 170, 11} reiterando, em
seguida, seu correlato principio restrito da fungdo social {art, 170, II1).

Em outros termos, além das modalidades de intervencdo na proprie-
dade fundadas na cliusula genérica de fungdo social (art. 5.°, XXIII), a
Constituicdo, ac tratar da Ordem Econdmica e Financeira, abriu espago
para novas modalidades interventivas de sentido prevalentemente econd-
mico: as intervengdes na ordem econdmica.

Essa outra categoria interventiva, além de voltar-se as atividades eco-
nomicas, seu principal campo de atuacdo, atinge os bems econdmicos e,
portanto, a propriedade, agora em sua expressao econdmica. Em conseqiién-
cia, as correlatas defini¢bes de funcdes sociais especificas da propriedade,
todas elas estdo referidas & sua funcio econdmica.

A Constituicdo dedica o Titulo VII, da Ordem Econdmica e Finan-
ceira, a essas categorias interventivas — modalidades de intervengfo na
ordem econdmica. Nesses casos, observe-se, a intervencio na propriedade
¢ sempre um minus, ou um iter, relativamente ao que finalisticamente se
pretende, que é o remanejamento da economia pelo Estado, de modo a
realizar alguma fun¢fo social de conteiido econdmico.

E ¢ no mesmo Titulo VII, da Constituicio, que vamos encontrar o
Capitulo dedicado & Politica Urbana e, nele, virias e importantes regras
de direito urbanistico municipal, enfatizando-se, implicitamente, essa pre-
ponderincia de seu cariter econdmico sobre o social, que, até 1988, pre-
dominava conceptualmente na doutrina jusurbanistica.

6. A funcio social da propriedade urbane como fundamento de intervei-
cdo de sentido econdmico

A fungfo social da propriedade urbana, considerada como fator eco-
ndmico, ¢ o fundamento de vérias modalidades interventivas previstas no
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Titulo VII da Constituigao. Assim, no Capitulo 1, trata-se da intervengio
sancionatdria nos casos de abuso do poder econémico (art. 173, § 4.9,
da intervengdo expropriatoria sobre as jazidas e demais recursos minerais
(art. 176) e da intervengdo monopolista sobre jazidas de hidrocarbonetos
e minerais nucleares (art. 177); no Capitulo [I, da intervengdio ordinatéria
sobre a propriedade urbana (art. 182 — de que nos ocuparemos a seguir);
no Capitulo 111, da intervengio expropriatéria e ordinatéria sobre a pro-
priedade rural (arts. 184 e 190), ¢, por fim, no Capitulo IV, da inter-
vengdo ordinatdria sobre a propriedade de ativos financeiros (art. 192),

Situa-se, portanto, no Capitulo 11, do Titulo V11, da Constituigio, o
fundamento para a intervengdo econdmica, explicita ¢ exclusiva do Muni-
cipio, sobre a propriedade urbana, para execugdo de suas respectivas poli-
ticas de desenvolvimento urbano.

O Municipio €, portanto, a Gnica entidade competente para orientar
cconomicamente a destinagdo da propriedade urbana em sua circunscrigdo
territorial. Esta é a coerente justificagdo porque a politica urbana se des-
locou do Capiltulo relativo 2 Ordem Social para o que dispde sobre a Or-
dem Econdmica ¢ Financeira: a enfatizaco de seu aspecto econdmico,

notadamente como orientador de sua fungio social especifica.

Essa fungao social da propriedade urbana considera-se atendida quan-
do s¢ d4 cumprimento a seu plano diretor (art. 182, § 2.°). Devem estar
definidos, portanto, nesse instrumento, obrigatério para as cidades com
mais de vinte mil habitantes, mas recomendavel para qualquer uma, pela
seguranga juridica que proporciona aos municipes, todas as exigéncias de
contetido interventivo que, embora atuando sobre aspectos econdmicos da
propriedade imobilidria, destinam-se a realizar os superiores valores da
convivéncia urbana,

Mas, a par das exigéncias conteudisticas, que sdo a observancia das
diretrizes gerais {art. 182, caput), fixadas em lei federal (art. 24, I, c/c
art. 21, XX), estadual (art. 24, 1) ou na prépria lei orgéinica municipal
(art. 29, caput), o plano diretor submete-se também a requisitos formais:
a admissdo da cooperacgo das associagbes representativas {art. 29, Xb)
e a abertura da iniciativa de projetos de lei & populagdo interessada (art.
29, XI).

O Municipio €, em suma, o ente federado que preside a economia ur-
banistica, definindo a utilizagao, sancionando a sub-utilizagdo e a néo-uti-
lizagBo, embora nessa atuagdo, deva obedecer a sistematica definida em
lei federal, de carater nacional, para que seja homogénea em todo o Pais
(art. 182, § 4.9).

7. Competéncia urbanistica

Como s¢ depreende, enquanto o direito urbanistico de competéncia
concorrente da Unido ¢ dos Estados (art, 24, I} voltase 3 realizagdo da
fung@o social genérica da propriedade imdvel urbana, mediante institutos
de intervengdo na propriedade, tendo em vista uma extensa gama de fina-
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lidades tipicamente urbanisticas ou correlatas, o direito urbanistico de com-
peténcia exclusiva dos Municipios (art. 30, 11 e VIII) destinase a reali-
zagio de fungGes sociais especificas da propriedade imével urbana, estrei-
tamente relacionadas & sua expressdo econdmica, mediante institutos de
intervengio na propriedade que a atingem enquanto fator econdmico, tendo
em vista as finalidades do plano diretor (art. 182, § 2.°).

A competéncia urbanistica da Unido se vincula & funggo social genérica
da propriedade imdvel urbana (art. 5.°, XXIII) e se perfaz:

— pela legislagdo a nivel de normas gerais de dircito urba-
nistico (art. 24, 1};

— pela instituigio de diretnzes para o desenvolvimento
urbano (art. 21, XX).

A competéncia urbanistica do Estado se vincula também a fungdo social
genérica da propriedade imdvel urbana (art. 5.°, XXIII) ¢ se perfaz:

pela legislagio a nivel de normas especificas de direito
urbanistico (art. 24, I).

A competéncia urbanistica do Municipio se vincula & fungéo social
especifica da propriedade urbana (art. 189, § 2.°) ¢ se perfaz:

— pela suplementagio, no que couber, da legislagio de
direito urbanistico federal e¢ estadual (art. 30, ID:

— pela elaboragio do plano diretor, de modo a promover,
no que couber, o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e de ocupagéo
do solo urbano (art. 182, § 1.°, ¢/c o art. 30, VIII).

Em suma: o exercicio da competéncia da Unido e dos Estados, em
matéria de direito urbanistico, embora nio esteja condicionada sendio aos
principios ¢ normas da Constituigio, limita-se pela esfera de competéncia
reservada aos Municipios, uma vez que sua politica urbana local ndo terd
que observar mais que diretrizes gerais (art. 182, caput).

Séo, ao revés, cinco exigéncias, ao arrepio das quais a legislagdo
urbanistica municipal serd inconstitucional:

@) observincia das diretrizes federais para o desenvolvimento urbano
(art. 21, XX);

b) observancia das normas gerais federais de direito urbanistico
(art. 24, T);

) observiincia das normas gerais estaduais de direito urbanistico, se
ndo existir lei federal sobre normas gerais (art. 24, 1, ¢/c § 3.°);

d) observancia das normas especificas estaduais de direito urbanistico
(art, 24, I);

¢) observincia do plano diretor, onde for obrigatério (art. 182, § 1.7).
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A respeito da observancia do plano diretor como exigéncia constitu-
cional, hd pouco tempo e, ao que parece, pioneiramente, o Professor
TOSHIO MUKALI teve oportunidade de discretear sobre a natureza da san-
¢do imponivel ao Municipio que viesse a produzir legislagdo semt um plano
diretor ou contra seus dispositivos, concluindo, na mesma linha do que aqui
se expde, pela nulidade, por inconstitucionalidade, de todas as normas assim
baixadas, pois ndo representariam a concretizagao das exigéncias fundamen-
tais que devem ser expressas naquele instrumento fundamental da politica
urbana.

Sem plano diretor, onde seja obrigatério, ndo hé politica urbana
constitucionalmente valida (art. 182) e, sem ela, nenhuma lei urbanistica
municipal serd legitima, por lhe faltar, por sua vez, a fonte de validade.

8. As limitagbes enquanio insirumento interventivo na propriedade ¢
na ordem econdmica

A limitagdo, como se sabe, ¢ um dos instrumentos de que dispde o
Estado para realizar suas fun¢Oes administrativas (poder de policia, servi-
¢os piblicos, ordenamento econdmico, ordenamento social ¢ fomento pdbli-
co), Embora possa atuar diretamente sobre a atividade dos administrados,
¢ sobre o direifo de propriedade que encontra sua maior serviéncia ao direi-
to urbanistico, juntamente com os demais instrumentos: ocupagdc tempo-
réria, requisi¢do, servidio administrativa, tombamento e desapropriagio
{modalidades ordinatSrias) e a multa, a interdigdo ¢ o confisco (modalidades
sancionatdrias).

Esse rol se expandiu, com a Constituicio de 1988, pelo acréscimo
de mais duas modalidades sancionatérias, cujos exatos contornos juridicos
pendem de defini¢iio por lei federal, para que os Municipios a empreguem
homogeneamente em todo o territério nacional (art. 182, § 4.%): o parce-
lamento ¢ a edificacio compulsérios (art. 182, I). A modalidade expro-
priatéria sancionatdria, esclareca-se de passagem, prevista também no mes-
mo dispositivo (art. 182, § 4. III), ndo chega a ser um instituto novo,
mas uma variedade a mais da desapropriagio por interesse social,

A admissdo da compulsoriedade do parcelamento e da edificago,
como se pode depreender, introduz profunda alteraggo a nivel constitu-
cional, sobre a natureza juridica do direito de parcelar e de construir. Esses
direitos, tratando-se de imével urbano, ndo derivam mais exclusivamente
do direito de propriedade mas, também, do plano diretor.

Serd esse instrumento municipal da politica urbana que ndo s6 permi-
tird o parcelamento e a construgdo como o determinard, quando for o caso.

Observe-se que o parcelamento e a edificagéo, se sdao compulsdrios,
ndo podem ser conciliados com os conceitos privatistas do direito de par-
celar e de construir (nemo praecise potest cogi ad factum), passando assim,
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ambos os institutos, a ser conceitos publicistas a partir da Constituigao de
1988, pondo fim a antiga controvérsia doutrindria a respeito. .

A liberdade, no caso do proprietdrio de um imdvel urbano, ndo estd
mais em parceld-lo ou construi-lo a seu alvedrio, mas em ser ou ndo pro-
prietario. Por ser urbano, o imével se sujeita & politica urbana de cada
cidade. Tudo ocorre do mesmo modo que no caso da propriedade de uma
patente declarada de interesse publico: seu dono pode optar entre manté-
Ia ou ndo em seu patrimdnio, ndo mais entre utilizd-la ou ndo. Em suma:
imével urbano nfo ¢ mercadoria, que se estoca ¢ se especula, mas um
bem individual de expressio social, com seus contornos econdmicos sujeitos
a definigSes restritivas de interesse piiblico especifico local.

Outro tema palpitante referido & utilizagdo de limitagdes ¢ o que decor-
re da partilha federativa do direito urbanistico, a que jd nos referimos.

A Unido, como s6 pode legislar a nivel de normas gerais (art. 24, 1,
e seu § 1.°) ¢ fixar direfrizes para o desenvolvimento urbano (art. 21, XX},
estd impedida de instituir limitagGes urbanisticas, pois para isso necessitaria
de poderes legislativos capazes de serem exercidos a nivel de normas espe-
cificas.

O que pode, entretanto, a Unifo, ¢ instituir limitagbes de naturcza
correlata que influam no ambiente urbano, no uso de suas competéncias
privativas, como, por ¢xemplo, para legislar sobre dguas e energia (art. 22,
1V), regime dos portos (art. 22, X), trinsito e transporte (art. 22, XI).

Quanto aos Estados, embora possam legislar a nivel de normas espe-
cificas sobre direito urbanistico (art. 24, 1, e seu § 1.%), terdo que ter o
cuidado de editar normas unriformemente aplicdvels a todos os Municipios,
pois, s¢ ndo o fizerem, estardo invadindo o imbito de competéncia muni-
cipal para legislar sobre o interesse local (art. 30, I). Nenhuma norma

urbanistica estadual pode ter alcance menor que a totalidade dos Munici-
pios do Estado.

Por dltimo, de qualquer forma, as limitacdes devem ser abstratas e
gerqis, pois do contrario seriam imposices concretas do legislador, para
as quais ndo tem competéncia, por se tratar de reserva administrativa do
Poder Executivo (art. 84, II). Tampouco podem incidir sobre todo o exerci-
cio possivel do direito de propriedade, peis, neste caso, seriam expropria-
¢Oes irregulares, sem a observincia do devido processo da lei (art. 5.2, LIV;
no caso, o processo do art. 5.°, XX1V). Como se vé, a inobservincia dessas
exigéncias, consubstanciais as limitacdes, leva inapelavelmente & inconsti-
tucionalidade.

9, Conclusées ¢ conseqiiéneias

Do exposto, vérias conclusGes e conseqiincias juridicas podem ser
destacadas, para um melhor entendimento do sistema de direito urbanistico
instituido pela Constituigio de 1988 e como guia para os operadores do
Dircito.
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1.y O fundamento de compeiéncia legislativa da Unido e dos Estados,
cm matéria de direito urbanistico, estd no poder genérico de definir a
funcao social da propriedade (art. 5.°, XXIII).

2} O fundamento da competéncia legislativa dos Municipios, em ma-
téria de direito urbanistico, estd no poder especifico de definir a fungdo
social da propriedade urbana em termos econémicos (art. 182, §§ 1.° e 2.9).

3.°) A Uniao sé pode legislar sobre normas gerais de dircito urbanfs-
tico, o que exclui a instituigdo de limitagSes urbanisticas (art. 24, § 1.9,

4°) A Unido pode legislar sobre outras limitagdes, no campo de sua
competéncia legislativa privativa, que, ndo obstante, poderio incidir sobre
a propriedade urbana, mas vinculadas a finalidades distintas das urbanfs-
ticas (art. 22, 1V, V, X, XI, XII ¢ XXVI).

5.”) O Estado pode legislar sobre direito urbanistico ¢ instituir limita-
¢Oes urbanisticas, mas deverd fazélo em cardter rigorosamente geral,
aplicdvel a totalidade das suas cidades, do contririo estard invadindo a
competéncia municipal para ordens-las através de scu plano diretor peculiar
(art. 182, §§ 1.2 ¢ 2.9,

6."} A obrigatoriedade do plano dirctor para as cidades de mais de
20.000 habitantes tem sua san¢do na nulidade ¢ inconstitucionalidade de
todas as normas urbanisticas municipais que vierem a ser baixadas sem
ter nele sua fundamentacéo, seja por falta do plano diretor, seja por sua
violagio (art, 182, § 2.9

7.°) A aplicagio das normas federais ¢ estaduais de direito urbanistico
nao depende da existéncia de plano diretor, por terem distinto fundamento
constitucional (art. 24, I).

8.) As diretrizes gerais exigidas para balizar a politica de desenvol-
vimento urbano e, assim, condicionar o plano diretor, podem ser tanto as
federais (art. 21, XX), como as estaduais (art. 24, 1), como, ainda, as
proprias diretrizes utbanisticas da lei orgdnica municipal (art. 29).

9.”) Em razio do sentide econémico do planc diretor, a cooperacio
das associagbes representativas dos Municipios € requisito constitucional
de sua validade (art. 182, § 1.°, ¢/c art. 39, X). Nio ¢ necessdrio que a
cooperagdo tenha ocorrido, mas, sim, que tenha sido aberta a possibilidade
juridica para que ela pudesse tetr ocorrido.

10) Também em razdo de seu sentido econdmico, o plano diretor
podera ser alterado pela iniciativa popular de, pelo menos, cinco por cento
do eleitorado municipal, sendo inconstitucional qualquer dispositivo que
inviabilize ou dificulte essa faculdade politica dos municipes (art. 29, XI).

De positivo, pode-se afirmar, em conclusdo, que no tema do direito
urbanistico, a Constitui¢do de 1988 foi mais que inovadora — foi corajosa:
de negativo, embora, hd que se reconhecer que seu sistema de entrela-
camento de competéncias poderia ter sido muito mais simples e racional
do que csse, que pretendemos ter destringado em parte neste trabatho.
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Controle parlamentar da administracao
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1. Terminologia

Nos diversos trabalhos dedicados ao estudo do controle da Adminis-
tragdo Piblica encontram-se ora a expressdo “controle politico”, como por
exemplo em DEBBASCH (1), ora a expressio “controle legislativo”, como
em RAMON REAL (%), ora a expressio “‘controle parlamentar”, em JEAN
WALINE (®). Uiilizando terminologia diversa os autores, no entanto, tra-
tam da fiscalizacio que o Poder Legislativo exerce sobre a Administragiio
Biiblica,

Qual a expressic que mais adequadamente cavacteriza esse tipo de
controle? Para BRAIBANT, QUESTIAUX ¢ WIENER “esse controle ¢é
(1)  Science Administrative, 1978, p. 828.

(2) El Control de la Administracién, in Reviste de Direito Piiblico, n° 32, nov./dea.
1974. p. 8.

(3 L’Evolution du Controle de I’Administration depuis un Siécle, in Revne du
Droit Public et de la Science Politigue, set.;out., 1984, p. 1.345.
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politico nido somente pelas instituigdes que o exercem, mas pelas conclu-
soes a que chega” (). Segundo HELY LOPES MEIRELLES, caracteriza-se
como “controle eminentemente politico, indiferente aos direitos individuais
dos administradores, mas objetivando os superiores interesses do Estado e
da comunidade” (*). Embora tenha natureza politica, a primeira impressdo
apresenta-se inadequada para designé-lo, pois outras instituigfes de controle
da Administragio podem igualmente exercé-lo sob ponto de vista politico.

A expressio “controle legislativo™ igualmente hd de ser rejeitada, pois
pode dar a entender tratar-se de fiscalizagdo exercida pela lei, se for con-
siderada a natureza juridica do ato de controle, tal como expde UGO
FORTI (®.

Mais adequada apresenta-se a expressio “controle parlamentar” ou
ainda “controle do Poder Legislativo”, que revela de imediato a referéncia
a fiscalizagdo exercida pelo Parlamento ou Poder Legislativo.

Pondere-se ainda que sob os termos “controle parlamentar” nio se
abrange, neste trabalho, a vigilincia que sobre a Administracdo exercem
instituigbes ou entidades que extraem do Patrlamento sua forga ou que
significariam prolongamento desse Poder; tais entes, de regra, embora assim
considerados do ponto de vista tedrico, caracterizam-se pela independéncia
institucional que lhes € assegurada e pela auséncia de subordinagio hie-
rérquica ao Legislativo ou a qualquer outro poder; nfo se inserem, desse
modo, na estrutura interna do Legislativo e, desse modo, ndo configuram
controle parlamentar, E o caso, por exemplo, do Tribunal de Contas e do
“Ombudsman”. Sob a rubtica “controle parlamentar” serdo estudados so-
mente os mecanismos de fiscalizagdo emanados diretamente das casas legis-
lativas; € a chamada “via parlamentar pura”, na linguagem de ALVARO
GIL ROBLES ¢ GIL DELGADO (7).

2. Controle parlamentar ¢ Regime de governo

No ensinamento de MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, o
poder de fiscalizagio ou controle do legislativo “& uma conquista histdrica,
de hd muito consagrada;... no Estado contemporineo parece ser o peder
por exceléncia dos parlamentos, o finico que estes estio em condigles de
exercer eficientemente” (*). O consagrado constitucionalista, em outra obra,
observa o seguinte: “Esse controle politico ¢ talvez hoje a principal con-

(4) Le Controle de I'Adminisiration et lo Protection de Ciloyens, 1973, p. 305.
(5) Direilo Administrativo Brasileiro, 1986, p. 600.

() 11 Controlli dell'Amministrazione Comunsale, in Pimo Tyratatteo Completo di
Diritto Ammnistrativo Italiano, vol. 2, 2* parte, 1815, p. 618.

7y El Control Parlamentario de la Adminisiraecion, 1981, p. 22,
(8 Comentdrios & Constituigdo Brasileira, vol. I, 1977, p. 244,
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tribuigao dos parlamentos para o processo politico. De fato, a pritica das
delegacoes, o feadership exercido pelo “Executivo”, fendmenos que, mais
ou menos pronunciados ou disfarcados, se observam em toda parte, vém dei-
xando as c@maras como mero drgao de fiscalizagBo, onde se debatem, cri-
ticam e justificam as opg¢les governamentais para edificagdo da opinido
publica” (*).

JOSE AFONSO DA SILVA afirma que as fungbes do Grgdo legisla-
tivo ndo se resume na competéncia para elaborar as leis e arrola as de fis-
calizagdo entre suas atribuigBes (1),

A fungdo de controle sobre o Executivo aparece hoje como inerente
ac Parlamento, em qualquer regime de governo do mundo ocidental. Nota-
se, no entanto, divergéncias na doutrina quanto i sua maior ou menor in-
tensidade conforme esse regime. Assim, de acordo com MANOEL GON-
CALVES FERREIRA FILHO “esse controle é pelas cAmaras mais eficaz-
mente desempenhado nos regimes parlamentaristas, onde a sorte do gabi-
nefe estd em maos da maioria parlamentar. As constituigbes que adotam
esse regime costumam, seguindo os ditames da racionalizagio do poder,
regular minuciosamente os instrumentos desse controle, prevendo “ques-
tOes escritas”, “questdes orais”, e, sobretudo, “mogdes de censura” ¢ “mo-
¢bes de desconfianga”, mogbes essas que, aprovadas, acarretam a demissiio
do ministro ou do gabinete. No presidencialismo, essa fiscalizagdo € mais
grosseira € menos eficiente (*1). No mesmo sentido, as afirmacdes de KARL
LOEWEINSTEIN: “Os controles interérgios atuam com méxima eficdcia
no parlamentarismo: interdependéncia por integracio; sio também efica-
zes em grau menor no presidencialismo americano: interdependéncia por
coordenaciio; opera debilmente ou ndo existem no governo de assem-
bléia” (22). Para JEAN WALINE o controle do Poder Legislativo sobre
a Administracio “é a coisa mais natural que existe” no regime parla-
mentar (*%),

Em linha oposta se posiciona DEBBASCH quando afirma: “Sera dificil
aos membros da Assembléia {0 autor refere-se ao Legislativo em regime
patlamentarista) questionar a responsabilidade dos servigos administrativos
sem suscitar, ao mesmo tempo, a do governo, o que pode parecer como
sangfio muito forte. Assim verifica-se que o controle parlamentar da admi-
nistragio funciona melhor nos regimes presidenciais, onde esta responsa-
bilidade do governo perante a Assembléia nio existe, que nos regimes par-
lamentares’ (1%).

a)__(t‘u—rsa de Direito Constifucional, Sio Paulo, Saraiva, 122 ed., 1983, p. 154.
(10) Curso de Direito Constitucional Positivo, 3% ed., 1985, p. 84.

{11) Curso de Direito Constilucional, 1* ed., 1983, p. 154,

(12) Teorla de la Constituicion, trad. espanhola, 1970,

(13) L’Evolution du Controle de I'Administracién depuis un Siécle, in Revue du
Droit Public et de la Science Politigue, set./out., 1984, p. 1.346.

{14) Science Administrative, p. 634,
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3. Dificuldades do controle

Independentemente das peculiaridades do regime de governo, que pro-
piciariam maior ou menor intensidade de controle, no momento atual regis-
tra-se descrenga genérica quanto & eficécia ¢ mesmo operacionalidade da
fiscalizagdo exercida pelo Legislativo, Paradoxal, assim, que se afirme, ao
mesmo tempo, a relevancia da fungfo de controle do Parlamento e a escas-
sez ou inexisténcia de resultados dessa atuagdo. Para DROMI o controle
parlamentar perdeu sua transcendéncia como conseqiiéncia da crise geral
da instituigho parlamentar, em geral inerme ante ac avassalador impulso
da Administracio contemporénea (1*). Segundo RAMON REAL “dado seu
cardter politico e a influéncia do regime de partidos, esse controle da Admi-
nistragdo estd falhando muito € nunca poderia abarcar, de forma sistema-
tica, as necessidades de uma grande administracio moderna, cuja comple-
xidade e tecnicismo escapam & compeiéncia e possibilidades de trabalho
dos parlamentares, absorvidos por sua atividade legislativa e politica” (*%).
Assim dificuldades geradas pelo tecnicismo do controle da Administragéo
merecem observagdo de DEBBASCH, que menciona também a enorme mas-
sa de atos administrativos a fiscalizar, exigindo a atuagfio de extensa mé-
quina burocrética de controle, o que representaria verdadeira administra-
¢io paralela; no seu entender, o controle politico, valido para 8&mbitos
limitados, dificilmente pode ser generalizado (*).

Al¥m dos aspectos apontados hd de se motar que, em geral, quer no
parlamentarismo quer no presidencialismo, o Executivo detém hegemonia
entre os Trés Poderes ¢ domina a méquina governamental; em decorréncia,
embora o ordenamento discipline atuagbes de controle do Legislativo sobre
o Executivo, inexiste interesse politico na realizacio concreta e eficaz da
vigilancia, para nfo desagradar ao detentor da atividade legislativa, a sub-
missdo cega ao Executivo, propiciam a inoperincia da fungio de controle,
em vez de acentud-la.

Para JEAN WALINE “a via parlamentar ¢, ao mesmo tempo, a mais
natural e a que deveria ser, e muito, a mais eficaz no tocante ao controle
da Administragiio; é ineficaz por ser desprovida de qualquer sancdo” (*°).
Na mesma linha se expressam BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER:
“Nem ¢ Congresso nem suas comissdes podem anular ou modificar atos
administrativos ou condenar a administragio ao pagamento de indenizag@o

ou ainda dirigir-lhe injungBes; sua agdo se traduz pela publicidade que dao

(15) Prerrogativas y Garantigs Administrativas, 1976, p. 22.

(16) E! Control de la Administracién, Revista de Direito Publico, n® 32, nov./dez.
1974, p. B.

(17) Science Administrative, pp. 629 e 630.

(18) L'Evolution du Controle de l'Administration depuis un Siécle, Revue du
Droit Public et de la Science Politigue, set./out., 1984, pp. 1.347 e 1.348.
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as suas criticas e pelas conseqliéncias legislativas ¢ financeiras decorren-
tes (1),

A auséncia de sangdo, no sentido apontade acima, possibilita justifi-
car, em parte, as falhas do controle parlamentar: os mecanismos de contro-
le, no entanto, se concretizados, acarretariam conseqiiéncias indesejdveis
as autoridades administrativas, mesmo desprovidos da aptiddo para desfa-
zer atos ou medidas. Assim, por exemplo, no caso de necessidade de apro-
vagao ou autorizagdo do Legislativo para certos atos; no caso da atuagdo
das comissdes de inquérito, cujo relatério deveria receber ampla divulga-
¢do e ser objeto de manifestacio do plendrio.

Para melhor reflexfio sobre o controle parlamentar, seus mecanismos
¢ eventual aprimoramento, serdo estudados os aspectos fundamentais dessa
fiscalizagdo em alguns ordenamentos estrangeiros e ordenamento pétrio.

4. O controle parlamentar na Frangg

Segundo JACQUES CADART, o regime de governo francés instituido
em 1958 configura um regime parlamentar dualista republicano (*%), com
Legislativo bicameral, integrado pela Assembléia Nacional e pelo Senado.
A Assembléia Nacional a Constituigio confere poder de votar mogdo de
censura, que acarreta a demissdo do governo; o Presidente da Repiblica
tem o direito de dissolver a Assembléia Nacional, Existe, assim, em prin-
cipio, amplo poder de controle politico do Parlamento sobre a atuagfio do
governo em razdo da possibilidade de ser votada mogdo de censura. As
extremas sutilezas e os delicados mecanismos da mogdo de censura e do
direito de dissolugfio, caracteristicos do regime parlamentar, seu caréter
precipuamente politico afastam exame mais aprofundado, num estudo sobre
o controle de Administragdo Pdblica, que visa sobretudo & atividade admi-
nistrativa cotidiana. Objetivando de modo mais direto a atuagio da Adminis-
tragao Piblica, os meios de controle parlamentar na Franca s@o arrolados
a seguir.

a) Questdes — De acordo com DE VERGOTTINI {que as denomina
“interrogazioni”) “‘constituem o instrumento mais simples ¢ mais freqiiente
mediante 0 qual os parlamentos buscam esclarecimentos ou noticias sobre
a atuagdo do governo e da administragio: podem ser orais ou escritas,
segundo se exige do ministro ou do governo resposta oral ou escrita.
De regra nfo implicam manifesta¢io de um voto como concluséo do proce-
dimento. .. Na pratica as questdes tém o fim, ndo tanto de conhecer fatos,
j4 notdrios, quanto de evidenciar situagSes que merecem a atengdo do
governo e da opinido pablica” (V).

(19} Le Conirole de FAdministration et lo Protection des Citoyens, 1973, p. 305.

(20) Imstitutioss Politiques et Droit Constitucionnel, tomo II, 2* ed. 1680, pp. 1.215
e 1.241.

(21) Diritlo Costituzionale Comparato, 1981, pp. 334-335.
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No ordenamento francés os membros do Parlamento propdem questbes
ao Primeiro-Ministro, remetidas pelo presidente da Camara a que perten-
cem, sobre problemas de politica geral ou de setores da administragdo;
cada ministro ou secretirio de estado responde pessoalmente ao autor das
questdes. As questdes escritas e orais sfio publicadas no jornal oficial dos
debates da Cémara.

Para as questdes orais a Constituicao de 1958 previu uma sessio por
semana {art. 28); subdividem-se em trés tipos: questdes orais simples, ques-
tdes orais com debate e questGes de atualidade. As questdes orais simples,
freqiientes, permitem que o parlamentar efetue uma exposi¢do de cinco
minutos, seguida de resposta do representante do governo e debate entre
os dois (3%). As questdes orais com debate possibilitam discussdo parla-
mentar sobre um problema, 0 que por vezes acarreta situaciio constrange-
dora ao governo, embora ndo ensejem emissdio de voto. As quesides de
atualidade, criadas em 1969 e modificadas em 1974, tém o seguinte pro-
cedimento: a sessdo semanal de questdes, uma hora € reservada para essas
questdes, que os parlamentares podem apresentar ao governo alguns dias
antes da sessdio ¢ até as 14 horas do dia em que se realiza; o Primeiro-
Ministro e os ministros interessados preparam suas respostas até & abertura
da sessdo, as 15 horas (*%).

As questdes escritas ndo constituem objeto de exposicio em sessio
publica, mas sao divulgadas no jornal oficial dos debates parlamentares;
o governo responde da mesma forma, por meio de publicagdo nesse jornal;
se as questdes escritas ndo obtém resposta nos prazos fixados, transformam-
se em questdes orais; se estas, primitivamente escritas, ndo recebem resposta
satisfatéria, podem tornar-se questdes orais com debate; se estas ndo séo
adequadamente explicitadas, existe a possibilidade de se transformarem em
mogdo de censura (**). No entendimento de CADART, essa técnica de
controle configura, para os parlamentares e para os cidadios, fonte de
esclarecimentos de grande valor; mesmo desprovidas de voto podem ser
arma extremamente eficaz de controle do governo (*%),

b) Comunicagdes de documentos — A legislagdo francesa impde ao
governo numerosas € permanentes comunicagdes ao Parlamento, sobretudo

(22) CADART, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, tomo II, 2% ed,
1880, p. 1.185. Esse autor chserva que se o8 parlamentares quisessem, como na
Inglaterrg, utilizar a0 maximo esse procedimento, poderiam controlar mals seria-
mente o governo, propondo gquestdes dificeis e constrangedoras (p. 1.185).

(23) CADART, op. cit, p. 1.187.
(24) CADART, op. cit,, p. 1.189,

(25) Op. cit, pp. 11890 e 1.190. O Conselho Constitucional Francés, em 1959,
protbin qualquer tipo de deliberagfio, resolugic ou mesmo recomendacio nas
questfes ou debates de qualquer tipo, para néo haver confusfio com a mogho de
censurs.
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de matéria financeira e econdmica; tais comunicaches sdo remetidas ao
presidente de cada Cimara ou as comissdes competentes, ¢specialmente
para permitir a verificagdo das contas das empresas estatais (%%).

¢} Autorizacdes e aprovagdes diversas — Embora consagrados doutri-
nadores (*') ndo incluam entre as téenicas de controle parlamentar as auto-
rizacdes e aprovagdes, entendemos que tais manifestagdes detém as caracte-
risticas da atividade de controle, pois implicam exame oy verificacio de
legalidade ou mérito de atos ou medidas a serem ou ja adotadas pelo
Executivo, acarretam impedimento de eficdcia ou revogagdo, caso o Parla-
mento negue anuéncia (2%).

No ordenamento francés a declaragdo de guerra e a vigéncia de trata-
dos dependem de manifestagiio favordvel do Parlamento.

d) Comissdes de inquérito e de controle — No entendimento de
CADART (*®y ¢ DEBBASCH (%), as comissdes propiciam ao Parlamento seu
principal instrumento de controle, depois do procedimento da responsa-
bilidade do governo. As comissdes de inquérito formam-se com a finalidade
de investigar fatos determinados e submeter suas conclusGes ao plendrio;
as comissdes de controle destinam-se a examinar a gestio dos servigos
publicos € das empresas estatais; tém duragdo limitada a seis meses; seus
debates sdo secretos; ndo podem constituir-se para investigar matéria sub
judice e devem ser dissolvidas se advier agiio judicial a respeito de fatos
que originaram sua formagdo; podem sancionar com multa o ndo-compa-
recimento de pessoas convocadas, o falso testemunho e o suborno de teste-
munhas; somente a Camara a que pertencem pode decidir a divelgagio de
seu relatdrio, se, no entanto, realizar debates sobre as conclusdes (¥%).

¢) Delegactes parlamentares — Segundo CADART, desde 1974 outra
instituigdo assegura também a missdo de controle do Parlamento: “as dele-
gagdes parlamentares, criadas por leis especiais e incumbidas de acompanhar
certas questdes importantes para o Parlamento e de informar com muita
exatidao as Cidmaras sobre tais matérias’; o mesmo autor exemplifica com
a delegacio parlamentar para a radiodifusdo televisao francesa (6rgao misto
com relatores gerais e especiais das comissGes de financas das duas Céma-

(26) CADART, op. cit,, p. 1.193.

(27 Como por exemplo, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Curso de
Direito Constitucional, 1983, pp. 154-160; JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de
Diritto Costituzionale Comparato, 1981, pp. 331-344.

(28) HELY LOPES MEIRELLES inclui as autorizagdes e aprovacdes a atos do
Executivo entre as funcgbes de controle do Legislativo (cf. Direito Administrative
Brasileiro, 1986, p. 602).

{28 Op. eit, p. 1,197,
(30) Science Administrative, 1976, p. 634.
(31) CADART, op. cit,, pp. 1.199-1.200.
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ras, relatores das comissdes de assuntos culturais, cinco deputados e trés
senadores) e com as duas delegagdes distintas das duas Casas para as
Comunidades Européias (*).

f) Controle da aplicagio das leis — Com o surgimento dos regulamen-
tos autdnomos na Constituigdo de 1958, e sua ampla utilizagfio pelo govetno,
passou a ocorrer atrasos ou omissdes na publicagdo de decretos de aplicacao
das leis, com o consegiiente protesto da populagéio e preocupagdo do Parla-
mento. A partic de 1972 o Senado organizou um sistema de controle da
aplicagdo das leis com a finalidade ndo somente de acelerar a publicagao
dos decretos regulamentadores, mas de obter redagdo adequada; a Mesa
do Senado coordena esse controle; na abertura de cada sessio legislativa
¢ apresentado um balango da agdo governamental no &mbito da aplica¢do
dos textos legislativos; cada presidente de comiss@o permanents, com ©
auxilio de assessores, realiza estudo minucioso da aplicagéo dos textos da
matéria de sua competéncia; a comissdo examina as conclusdes desse estudo
¢ propbe as medidas consideradas (teis; questdo oral com debate, questéo
escrita, carta ao ministro competente; essas conclusGes e propostas sdo
integralmente publicadas no boletim de informagbes rdpidas do Senado (*®).

Embora o ordenamento propicie ao Parlamento meios variados de
controle da administragio, BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER (*) e
ainda JEAN WALINE (**) referem-se & ineficicia ou fragilidade da fisca-
lizagdo parlamentar na Franga. Conforme os trés primeiros, com excegho
das gestdes individuais dos parlamentares em favor de seus eleitores, “todos
os meios de controle sdo pouco utilizados e pouco eficazes; as duas Casas
que formam o Parlamento ndo dispéem de tempo nem de facilidades préti-
cas, nem de meios juridicos de exercer controle aprofundado ¢ permanente
sobre os servigos e os funciondrios”.

5. O controle parlamentar na Inglaterra

No entender de BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, a agio do
Parlamento britdnico no controle da administragio reveste-se de maior forga
que na Franga. Virios meios propiciam essa atuagfo.

a) Questées — No sistema inglés de controle parlamentar aparecem
mwito utilizadas as questSes cujas normas principais sdo as seguintes: o
parlamentar que pretenda apresentar questdo deve informar o seu contetido
a presidéncia da Casa; os textos das questdes sdo impressos e distribuidos

(32} Op. cit, pp. 1.200-1.201,
(33) CADART, op. cit., pp. 1.204-1,205.
(34) Le Controle de U'Administration et la Protection des Citoyens, 1873, p. 303.

(35) L'evolutions du Controle de I'Administration depuis un Siécle, Revue du
Droit Public ei de la Science Politigue, set.fout., 1984, pp. 1.347 e 1.348.
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aos parlamentares; ao governo se concede o minimo de dois dias para
responder; respostas escritas sdo preferidas para questdes que dizem respeito
a casos individuais ou mindcias administrativas; para as questdes orais é
reservada uma hora em cada sessao, e em duas sessGes por semana uma
parte do tempe € destinada as respostas dadas pelo Primeiro-Ministro;
é prevista a possibilidade de pedido de esclarecimentos suplementares e
quando o autor da questfio ndo se¢ d4 por satisfeito, hd a remota possibili-
dade de um futuro debate (3%).

Na apreciagiio de H. W. CLARKE, esse periodo de uma hora em cada
sessdo, conhecido como “question time”, é um dos mais populares e impor-
tantes aspectos do funcionamento do Legislativo (*"). Segundo DE VER-
GOTTINI, no ordenamento inglés as questdes com resposta oral sio con-
sideradas um dos mais importantes mecanismos de verificagdo do compor-
tamento do governo de que dispde a oposicdo, também pela ressondincia
atribuida as respostas do governo sobre as questdes mais significativas (3%),

b) Comissoes de inquérito (“Tribunais of inquiry”) — Previstas em
lei de 1921, formam-se por decisdo das duas casas do Parlamento, tém
amplos poderes de investigagio ¢ cuidam de assuntos de premente inte-
resse piblico (**). S&o integradas, em geral, por pessoas nio vinculadas ao
Parlamento, por este designadas e presididas por magistrado da Corte Su-
prema; dispdem de fortes poderes de instrugdo, sobretudo no tocante ao
comparecimento de testemunhas e obtengio de documentos; no final dos
trabalhos redigem relatério, a que submetem ao Parlamento (*%).

¢) Comissdes especializadas (“Select committees™) — Destinam-se a
examinar determinada matéria para relatar & Casa; compdem-se em geral,
de quinze membros, nimero menor que o das comissdes permanentes (de
vinte a cingilenta membros); tém poder de convocar testemunhas e de
requerer apresentagdo de documentos: um nove tipo de comissdo especia-
lizada criou-se em 1966, ante criticas de ineficdcia do poder de Parlamen-
to de controlar a caréneia de informagfes devidas pelo Executivo; sua
finalidade consiste em virificar atividades de determinado servigo, com
poder para convidar o Ministro competente a prestar esclarecimentos, rela-
tando, depois, & Casa; no principio formaram-se comissGes para agricul-
tura, ciéncia e tecnologia e educacdio (*1).

{36y DE VERGOTTINI, Diritio Costituzionale Comparato, 1981, p. 335.

(37) Constitutional and Administrative Lqw, Londres, 1971, p. 54,

(38) Op. cit,, p. 335.

(3%) NEIL HAWKE, An Infroduction to Administrative Law, Oxford, 1984, p. 24,

(40) BRAIBANT, QUESTIAUX ¢ WIENER — Le Controle de UAdministration
et la Protection des Citoyens, 1973, pp. 303-304.

(41) H. W, CLARKRE, Constitutional end Administrative Law, Londres, 1971, p. 33.
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Trés comissdes especializadas tornaram-se conhecidas:

— Comissdo de Contas Piblicas (“The Public Accounts Committee’)
— Criada em 1861, compde-sc de quinze membros designados em cada
sessdo legislativa pela Cémara dos Comuns, sendo praxe indicar proemi-
nente membro da oposicdo para presidi-la; é auxiliada pelo “Comptroller
and Auditor-General” e por altos funcionédrios do Tesouro; tem poderes
para interrogar funciondrios e convocar para exibi¢do de documentos. Com-
pete-lhe ndo somente e¢xaminar a regularidade da despesa, mas investigar
falhas ou negligéncias administrativas causadoras de desperdicio de recur-
sos piblicos. Em muitos casos o relatério que elabora acarreta atuagiio do
Tesouro, para aplicar recomendagdes indicadas e debates na Clmara dos
Comuns (*9).

— Comissao das Estatais (“The Select Commitee on Nationalised In-
dustries”) — Compde-se de doze membros e tem por finalidade verificar
relatérios e contas de empresas estatais cuja diretoria foi designada por
ministros € cujos recursos nfo sdo total ou especialmente votados pelo
Parlamento ou liberados pelo Tesouro; pode interrogar empregados ou
diretores das estatais, com assisténcia de pessoas dotadas de conhecimentos
especializados: quando 0s recursos das estatais sdo votados pelo Parlamento
seu orgamento é verificado pela Comissdo de Orcamento e suas contas
pela Comisséio de Contas Piblicas (*?).

O terceiro tipo de comissio realiza controle de especial relevo.

d) Controle da legislagio delegada — Estabelecido por lei de 1946
(“Statutory Instruments Act”), confere ao Parlamento direito de vigildncia
sobre regulamentos editados pelo Executivo para a execugdo das leis (*%).

De regra os atos de aplicagdo de leis devem receber aprovagio prévia
do Parlamento, salvo em alguns casos de regulamentos ou ordens de com-
pras obrigatérias previamente discutidos; esse controle ocorre também por
meio de investigagdes sobre atos editados pelo Executivo em aplicagdo de
leis, para dar ciéncia a0 Parlamento de gualquer assunto de interesse, em
especial quanto a atos do Executivo ndo claramente definidos ou que po-
dem atribuir, indevidamente, amplos poderes a Oérghos administrativos;
esse controle & realizado principalmente por Comissdo Especializada Con-
junta de Instrumentos Legais (integrantes da Cimara dos Comuns e da
Camara dos Lordes), Comissdo Especializada de Instrumentos Legais da

42y H. W. CLARKE, gp. cit, p. 9.
(43) H. W. CLARKE, op. cit,, p. 152.

(44) BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, Le Controle de U'Administration et
Ia Protection des Citoyens, 1973, p. 304,
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Camara dos Comuns, Comissdo Especializada de Instrumentos Legais
da Camara dos Lordes; tais comissGes examinam projetos de regulamentos
quando houver cssa exigéncia (*°).

6. O controle parlamentar nos Estados Unidos

Na afirmagio de BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, o “Congresso
americano dispbe de poderes de controle sobre a administragic mais im-
portante ainda que o Parlamento britanico” (*¥). Alguns mecanismos de
controle inserem-se na chamada “colaboracdo dos poderes” e foram sendo
consolidados com o tempo, configurando verdadeiros costumes constitu-
cionais, porque ndo previstos expressamente na Constituigio, embora nela
tenham base (*). Os meios seguintes aparecem arrolados pela doutrina:

a) Aprovagdo do Semado de nomeagOes do Presidente da Repiiblica
para fungBes piiblicas federais — A nomeagdo de titulares de fungdes pi-
blicas federais cabe ao Presidente da Republica, mas com a aprovagio do
Senado, por maioria simples; na realidade o Senado delega ao Presidente,
secretarios e outras autoridades administrativas o poder de nomear fun-
ciondrios de grau inferior na hierarquia, participando da nomeacio dis-
criciondria dos fumciondrios federais de grau superior; h4, no entanto,
praxes no procedimento de nomeagdo que distorcem a realizagio de um
verdadeiro controle; embora a possibilidade de rejei¢io de nomes exista,
sua propor¢io tem se revelado minima; o Senado, em geral, deixa ao
Presidente liberdade quase completa de nomear; em troca, o Presidente
consente que os Senadores de cada Estado escolham titulares de fungdes
federais que exercerdo atividades nesse Estado (*%).

b)Y Aprovacio de tratados internacionais e da nomeacio de embaixa-
dores — Os tratados internacionais sdo negociados e assinados pelo Presi-
dente da Repiblica; os mais importantes devem ser aprovados pelo Sena-
do, pela maioria de dois tergos; esse poder do Senado fica reforgado pela
aprovagio da nomeacgio de embaixadores; assim, o Presidente da Republi-
ca procura associar os Senadores, mesmo da oposi¢do, as negociagbes in-
tcrnacionais (49).

¢} ComissOes permanentes (“Standing Comittees”) — Tais comis-
sOes n#o se limitam, no congresso dos Estados Unidos, a atividades pre-
paratérias de discussdo de projetos de lei pelo plendrio, mas estendem-se

(45) NEIL HAWKE, An [Introduction to Administrative Law, Oxford, 1984, p. 113,
(46) Le Controle de UAdministration et la Protection des Citoyens, 1973, p. 304.

(47) CADART, Institutions Polftiques et Droit Constitutionnel, vol. I, Paris,
1979, p. 476.

(48) CADART, op. cit,, pp. 483, 513 e 515.
(49) CADART, op. cit., bp. 484 e 508.
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a manutengio de vinculo estavel e continuo com o Executivo (°®); sio dota-
das de certos poderes de investigagdo, tendo “o direito” de convocar fun-
ciondrios para lhes pedir opinido sobre projetos de lei em discusséio ou
explicagdes sobre atividades de seu 6rgdo” (). Segundo BURDEAU esse
modo de atuar acarretou ¢ comparecimento de funciondrio &s comissdes
antes de eventual convocagdo ou da emissdo de parecer, para explicar pro-
jetos relativos a atividades desempenhadas por seus 6rgdos, desse modo,
estreito contato entre funciondrios do Executivo e comissdes (°4).

d) Comissdes de Inquérito (“Investigating Committees™) — O
poder de investigagio assume relevncia expressiva na atuagio das
Comissoes de Inquérito das duas Cimaras. “Criadas para diversas finali-
dades, freqiientemente tém a ocasido de controlar a atividade da adminis-
tragdo, nas hipbteses de um escéindalo, uma catistrofe, um mal-estar na
opiniao publica, reclamagdes dos cidaddos ou ainda o exame da aplicagdo
de uma lei ou um conjunto de leis” (°3), No desenvolvimento de suas ati-
vidades as comissdes de inquérito podem interrogar membros do governo,
convocar para depor qualquer pessoa, funciondrio ou ndo, sob pena de
sangfes semelhantes as judicidrias, que Thes competem aplicar; podem,
ainda, ter vista de documentos e processos, que tramitam na Administra-
¢@o, salvo aqueles que o Presidente da Repiblica considere secretos. A
doutrina que estuda o tema refere-sc em geral ao inquérito relativo ao
caso “Watergate” que acarretou a demissdo do Presidente Nixon em agos-
to de 1974, pois a Comissdo Judicidria da Cimara recomendou o “impea-
chment”. No procedimento do “impeachment”, as Comissdes realizam in-
vestigagdes preliminares (%9).

€) Poder “de bolsa” — E a denominagdo conferida por DEBBASCH &
possibilidade de que é dotado o Congresso norte-americano de perturbar
ou mesmo paralisar a ag3o de setores da Administragdo piiblica limitando
determinados créditos que lhes eram destinados; quando diversos chefes
de servigo ou mesmo altas autoridades administrativas comparecem peran-
te as comissGes para justificar seus pedidos de créditos, estas ou mesmo o
Congresso podem condicionar o parecer positivo ou a aprovagio a tomada
de medidas pelo Executivo (*). Ndo se trata de votagfio da peca orga-

(50) DE VERGOTTINI, Dirito Costituzionale Comparato, 1981, p. 330,

(61) BRAIBANT, QUESTIAUX ¢ WIENER, Le Controle de UAdministralion et
Ia Protection des Cifoyens, 1973, p. 304.

(52) Droit Constitutionnel et Instifutions Politigues, 1977, p. 297.

(53) BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER, Le Controle de UAdminisiration et
la Protection des Citoyens, 1973, p. 305.

(54) Da mesms forma que a mogAo de censura nos regimes parlamentaristas, o
“impeachment” ndo visa ac controle direto da atividade administrativa cotidiana,
niio cabendo, portanto, seu estudo nesse trabalho, inclusive pela raridade de sua
prétiea,

(55) Science Administrative, 1976, n. 639,
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mentdria como um todo, mas da aprovagio de determinados créditos alo-
cados a finalidades especificas.

7. O controle parlamentar no Brasil

No estudo do controle parlamentar da Administragio no ordenamento
brasileiro, deixardo de ser examinados os institutos do “impeachment” em
nfvel federal e estadual e o da responsabilidade politico-administrativa de
Prefeitos, em nivel municipal. Tais institutos, como ji se observou no to-
cante & mo¢do de censura na Franga e ao “impeachment” nos Estados
Unides, a par do cariter eminentemente politico, afetam os niveis mais
altos do Executivo (Chefe do Governo ou Presidente da Reptblica, Mi-
nistros, Governadores dos Estados e Prefeitos) e caracterizam-se também
pela raridade de utilizagdo, considerando-se sobretudo o “impeachment”
“peca de museu”, como afirma MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO (%), Alids reina divergéncia na doutrina quanto & inclusdo de refe-
ridos ““institutos dentre os meios de controle parlamentar da Administrag@o;
assim, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO (*%)}, HELY LOPES
MEIRELLES (**) ¢ KARL LOEWENSTEIN (*®) arrolam, os dois primei-
ros, o “impeachment” ¢ a tesponsabilidade politico administrativa de Pre-
feitos e o terceiro, o “impeachmeni” € a mogio de censura dos regimes
parlamentaristas entre as formas de controle do Legislativo sobre o Exe-
cutivo; JOSE AFONSQO DA SILVA (*%), BERNARD SCHWARTZ (*!) e
BRAIBANT, QUESTIAUX e WIENER (*3) nao mencionam o “impeach-
ment” como forma de controle patlamentar da Administragio (%).

Serfio somente os meios que visam mais imediatamente & atividade da
administragao.

) Pedidos escritos de informagdo — No ambito federal, os Deputados
¢ Senadores poderdo solicitar informagbes escritas aos Ministros. de Estado,
a serem encaminhadas pela Mesa da Caimara e do Senado, importando

(66) Curso de Direito Constitucional, 1983, p. 160,

(57) Op. cil., p. 155,

(58) Dirito Administrativo Brasileiro, 1986, p. 603 ¢ Direilo Municipal Brasileiro,
1985, p. 447.

(59 Teorig de lg Constitucidm, trad. espanhola, 1970, pp. 263-267.

80) Curso de Direito Constitucional Fosifivo, 1885, p. 84.

(81) Direito Constifucional Americano, 1966, pp. 96-107.

63> Le Controle de Administration et la Protection des Citoyens, pp. 304-305.

(63) O “impeachment” vem previsto na Constitulgio de 1988, nos arts. 51, T e
52, T. A Lei n® 1,079, de 10 de abril de 1950, discipling o procedimento dispondo
também sobre o “impeachment” de Governador de Estado. A responsabilidade
politico-administrative, de Prefeitos é regulada pelo Decreto-Lel n® 201, de 27 de
fevereiro de 1967, arts, 4% e 5°
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crime de responsabilidade a recusa ou o ndoc-atendimento no prazo de
trinta dias, bem como a prestagac de informagdes falsas (art. 50, § 2.5,
da Constituicdo Federal de 1988). Dispositivos semelhantes, para autori-
dades dos respectivos niveis, encontram-se¢ nas Constituigdes Estaduais e
Leis Orginicas dos Municipios.

Em ambito municipal o desatendimento a pedido de informagdo vem
arrolado pelo Decreto-Lei n.” 201/67 como infragio politico-administrativa
passivel de processo de cassagao de mandato do Prefeito pela Cimara
Municipal. Evidente, no entanto, que nem em ambito federal, estadual ou
municipal o ndo-atendimento a pedido de informacao de parlamentar, na
pratica, acarrcta qualquer tipo de sangdo, ficando na dependéncia da dire-
triz seguida pelo Chefe do Execulivo ou auxiliares no trato com o Legislativo.

) Convocagdo para comparecimento — A Constituigio Federal deter-
mina o comparecimento obrigatério de Ministros de Estado perante a Cima-
ra dos Deputados, o Senado ou qualquer de suas comissGes, para prestar,
pessoalmente, informagdes sobre assuntos previamente determinados; a falta
de comparecimento, sem justificagdo, importa crime de responsabilidade.

(Art. 50} — As Constituigdes dos Estados e Leis Orginicas Municipais
contém dispositivos de igual teor, configurando também crime de responsa-
bilidade o ndo-comparecimento de Secretdrios de Estados perante Assem-
bléias Legislativas (Lei n.° 1.079/50, art. 74) e infragdo politico-admi-
nistrativa o ndo-comparecimento de Secretdrios Municipais (Decreto-Lei
n.° 201/67, art. 4.°, inciso I1I). Na prética, pouco tem sido utilizado esse
meio, de regra por nao se obter facilmente o guorum necessirio i con-
vocacdo, ante pressdcs do Executivo por meio de suas liderangas.

¢) Fiscalizagao de atos da administracho direta ¢ indireta — Para o
nivel federal a Constituicdo de 1968 prevé, entre as atribuigdes do Con-
gresso Nacional, ““fiscalizar e controlar, diretamente ou por meio de qual-
quer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administra-
¢io indireta® (art. 48, item X). A Constituigio de 1969 continha dispositivo
semelhante, no art. 45; segundo esclarece MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, o texto foi acrescentado primitivamente como pardgrafa
Unico do art. 65 da Constituigdo de 1946, pela Emenda Constitucional
n® 17, de 26 de novembro de 1965 (*!), Dezenove anos depois foi pro-
mulgada a Lei n. 7.295, de 19 de novembro de 1984, regulamentando
o preceito. O art. 1.* prevé fiscalizagdo pela Camara dos Deputados e pelo
Senado dos atos do Poder Executivo, inclusive da administracao indireta,
sem prejuizo da fiscalizagao exercida, com fundamento em outros artigos
da Constituigio.

As principais disposi¢des da mencionada lei sdo as seguintes: a) fisca-
lizag@o exercida sobre atos de gestao administrativa da administragiio direta

(64) Comentdrios ¢ Constituicdo Brasileirg, 19 vol. 1977, p. 243.
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¢ indireta, inclvidas as fundagdes govcrnamentais no imbito desta; b) com-
peténcia do Senado para fiscalizagdo dos atos do Poder Executive do
Distrito Federal; ¢) fiscalizagdo exercida de modo geral ¢ permanente;
d) iniciativa de qualquer membro do Congresso Nacional para acionar a
fiscalizagéo; e} duas Comissdes Permanentes, uma do Senado e outra da
Cimara dos Deputados, denominadas Comissdes de Fiscalizagdo e Controle,
sao orgaos incumbidos da fiscalizagdo; f) cada uma das Mesas das Casas
do Congresso fixa o nimero de iniegrantes da Comissdo, obedecendo, na
sua composicio, ao critério da proporcionalidade partiddria; g) os poderes
das duas Comissdes de Fiscalizagao e Controle por meio das respectivas
Mesas, que se dirigirdo, por sua vez, & Presidéncia da Repiblica, sdo os
seguintes: [ — solicitar convocagfo de Ministros de Estado ¢ dirigentes
de entidades da administragio indireta; II — solicitar, por escrito, infor-
magdes 4 administragdo direta ¢ a indireta sobre matéria sujeita a fiscali-
zagdo; LI — requisitar documentos piblicos necessdrios & elucidagio de
fato, objeto da fiscalizagdo; IV — providenciar a realizagio de pericias
¢ diligéncias; k) ao concluir fiscalizacio sobre determinada matéria, a
Comissiéio elaboraré relatério, com indicagio, se for o caso, dos responsiveis
e das providéncias cabiveis, devendo manifestar-se sobre o mesmo, por
maioria de votos, a respectiva Casa do Congresso; i) a matéria cbjeto de
apuracdo por Comissao fica excluida de apuracdo simultinea por qualquer
instincia administrativa.

Ressalte-se quanto a esse texio, em primeiro lugar, a preocupagio com
o controle dos atos que ndo envolvam escolhas politicas, ante a expressio
“‘atos de gestdo administrativa”, embora a Constituicdo Federal (1988) nio
restrinja o 4mbito da fiscalizag@o, pois menciona “atos do Poder Executivo,
inclusive os da administragao indireta”. Observe-se, a propdsito da expres-
sdo contida na lei, que hoje caiu em desuso a antiga classificagdo dos atos
administrativos em atos de impétio e atos de gestdo, € que ndo se encontra
na doutrina explicagdio sobre o significado de ‘““atos de gestdo administra-
tiva”; deduz-se que ¢ legislador, preocupado com o principio da indepen-
déncia e harmonia dos Poderes, pretendeu deixar evidente, ao empregar
esta express@o, que o Legislativo exerceria contrele somente sobre atos da
rotina administrativa, néo sobre atos que expressassem escolhas ou diretrizes
politicas, perdendo-se, deste modo, excelente ocasido de, ao menos, propiciar
debates ou estudos sobre 0 mérito de védrias medidas fundamentais a todo
o Pais.

Outro aspecto a salientar diz respeito & fiscalizacio das entidades da
administracéo indireta, incluidas as fundag¢Bes governamentais, como nota
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHQ ao afirmar: “O cerne estd
em prever fiscalizagho parlamentar da administragiio descentralizada (como
dizia o texto promulgado em 1967), da administra¢do indireta (como reza
a Emenda n.® 1); nfo raro, sonegaram-se os atos dessa administragio indi-
reta i fiscalizagio parlamentar sob a alegagdo de que, tendo as entidades
que a desempenham personalidade juridica prépria, distinta do Estado, ests
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fora do alcance do controle parlamentar que sé abrangeria a atividade
dircta ¢ centralizada do Estado™ (*).

Também deve ser observado que a fiscalizagao exercida por meio das
Comissdes referidas realiza-se sem prejuizo do controle exercido com base
em outros dispositivos constitucionals; por exemplo, os pedidos de infor-
magdo podem ser efetuados diretamente pelo parlamentar, via Mesa da Casa
ou por meio da Comissdo de Fiscalizagdo e Controle da respectiva Casa.

Por fim, ressalte-se que as atividades da Comissfo de Fiscalizagdo e
Controle para verificar determinada matéria culminam com 2 elaboragho
de relatério circunstanciado, com indicagio dos responsdveis e das provi-
déncias cabiveis, seguindo-se manifestagdo do Plendrio da respectiva Casa,
por maioria de votos, ou seja, o Plendrio aprovard ou ndo aprovard o
relatério da Comissao, por maioria de votos, ndo prevendo a lei a seqiiéncia
do procedimento; o relatério é remetido & Presidéncia da Repiblica? Se
medida alguma for adotada, quais as conseqiiéncias? Deduz-se também
que o tnico efeito de eventual aprovagdo de relatério da Comissiio seja
possivel publicidade que a imprensa lhe dé.

As observagGes expendidas sobre o texto em si da Lei n.° 7.295/84
acrescentam-se ponderagdes sobre o efetivo desempenho da funcgdo de con-
trole pelas referidas ComissGes. Se na sua composicéo é obedecido o critério
de proporcionalidade partiddria, o partido majoritdrio na Cémara e no
Senado, com certeza, exercerd ingeréncias para evitar determinadas ativida-
des ou verificagges das ComissGes, inconvenientes ao Executivo. A maioria
partiddria interferird também na manifestacdo do Plendrio a respeito do
relatério da Comissao, se houver relatdrio € se este conseguir chegar a essa
fasc. Prevalecem para a atividade das Comissdes de Fiscalizagdo e Controle
as observagdes de DE VERGOTTINI sobre as comissdes de inquérito,
em que salienta a interferéncia da maioria em todas as fases do proce-
dimento investigatério e na apreciacdo final em Plendrio, o que impede
que tais meios de controle possam realizar-se com eficécia (%%), salvo acordo
das minorias, 0 que ¢é raro.

d) Comissdes Parlamentares de Inquérito — Segundo ensina MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, “‘estas s&o comissdes especiais ¢ tem-
pordrias criadas para a apuragdo de fato ou fatos determinados. Constituem
um recurso para tornar mais efetivo e rigoroso o controle, que é deferido
aos parlamentares, sobre toda & maquina estatal” (3%).

O art. 58, § 3°, da Constituicdo Federal, em conjunto ou separa-
damente, mediante requerimento de um tergo de seus membros, prevé a
criagdo de comissdes para apuragdo de fato determinado e por prazo certo;
o mesmo dispositivo atribui a essas comissBes poderes de investigagio prd-

(65) Comentérios & Constituicdo Brasileirg, 1° vol., 2°* ed., 1977, p. 244.
(66) Diritio Costituzionale Comparato, 1981, pp. 343-344,
(67) Comentdrios a4 Constituigio Brasileira, 1° vol, 2* ed. 1977, p. 207.
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prios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos
das respectivas Casas.

Nas comissdes parlamentares de Inquérito, como nas demais, deve-se
observar o critério de representagio proporcional dos partidos ou blocos
parlamentares que participam da respectiva Casa (art. 58, 1.9,

As Constitui¢Ges Estaduais e Leis Orgénicas dos Municipios prevéem,
igualmente, a possibilidade de criagio de comissdes de inquérito. Normas
relativas aos poderes e procedimento das Comissdes Parlamentares de In-
quérito, em ambito federal, estdo contidas na Lei n® 1.579, de 18 de
margo de 1952,

Quanto aos poderes, o artigo 1.° da referida lei menciona ampla agdo
nas pesquisas destinadas a sua formagdo, especificando o art. 2.° tais facul-
dades: @) determinar diligéncias reputadas necessdrias; b) requerer a con-
vocaglo de Ministros de Estado; ¢) tomar depoimento de quaisquer auto-
ridades federais, estaduais ou municipais; d) requisitar, de repartigbes pd-
blicas e autdrquicas, informagGes e documentos; e} fransportar-se aos luga-
res onde se fizer mister sua presenga.

No tocante ao procedimento, a Lei n° 1.579/52 prevé a intimagio
de indiciados ¢ testemunhas de acordo com os preceitos da legislagdo pe-
nal; o ndo-comparecimento, sem motivo justificado, acarretard intimagdo
por meio de juiz criminal da localidade em que resida ou se encontre
a testemunha (art. 3° e pardgrafo Unico). Tendo em vista que a Consti-
tuicao de 1988 atribuiu s Comissdes Parlamentares de Inquérito poderes
de investigagdo préprios das autoridades judiciais, os preceitos acima tal-
vez miio mais vigorem, pela desnecessidade de intermediagGes do Poder
Judicidrio para intimacio de testemunha.

De acordo com o art. 5° e 1.° da mesma lei, ao término das atividades
as ComissGes apresentardo relatdrio de seus trabalhos & respectiva Casa,
com projeto de resolugio. A Constituicio de 1988 trouxe reforgo as Co-
missbes de Inquérito ao determinar o encaminhamento das conclusdes, se
for o caso, ao Ministério Piblico para que promova a responsabilidade

civil ou criminal dos infratores,

A citada lei, em seu art, 4.°, caracteriza como crime ¢ impedimento
ou tentativa de impedimento, mediante violéncia ou ameaca da regular
atuagio de Comissdo Parlamentar de Inquérito ou do livre exercicio das
atribuigfes de qualquer dos membros, assim como o oferecimento de
afirmacdes falsas, a negacio ou siléncio da verdade como testemunha, peri-
to, tradutor ou intérprete.

Como se verifica, as disposicOes legais referentes as ComissSes de
Inquérito propiciam meios para que o Legislativo realize controle sobre
determinadas atuagbes da Administragdo Pdblica, sobretudo escindalos
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administrativos ou financeiros [artamentc noticiados pela imprensa. Mas
permanece tradicio de inoperincia, inocuidade, inutilidade dessas Comis-
soes, encaradas com celicismo guando formadas, diferentemente da rcpu-
tacdo desfrutada pelas comissdes de inquérito norte-americanas, de modo
geral.

e) Aprovagdes e autoriza¢oes do Executivo — Algumas decisdes do
Executivo dependem de manifestagdo favordvel do Congresso para produ-
zir efeitos ou tornarem-se védlidas. A Constituigao de 1988 ampliou o nime-
ro de atos vinculados 4 manifestagio do Legislativo Federal, o que tam-
bém reforca a fiscalizagdo sobre o Executivo. Assim, cabe ao Congresso
Nacional: a) aprovagio de tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio nacional (art.
49, I): b) autorizar o Presidentc da Repiblica a declarar guerra, a celebrar
a paz, a permitir que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional
ou nela permanegam temporariamente (art. 49, II); ¢) aprovar o estado
de defesa ¢ a intervencdo federal, autorizar o estado de sitio ou suspender
qualquer uma dessas medidas (art. 49, IV); d) aprovar iniciativas do Po-
der Executivo referentes a atividades nucleares (art. 49, XIV); &} apreciar
atos de concessdo ¢ renovagio de concessdio de emissoras de ridio e tele-
visdo (art. 49, XII); f) aprovar, previamente, a alienagic ou concessdo
de terras piblicas com drea superior a dois mil e quinhentos hectares
{art. 49, XVII).

De muito relevo, se for colocada em pritica pelos parlamentares, a
competéncia atribuida ao Congresso de sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites da dele-
gacio legislativa (art. 49, V),

Fiscalizagdo do Senado pode ser exetcida sobre vérias medidas que
a Unifio e mesmo Estados ¢ Municipios pretendam adotar; assim, o art.
52 da Constituigio Federal atribui a0 Senado Federal, entre outras, com-
peténcia para: a) aprovar previamente, por voto secreto, apbs argiiicio
piblica, a escolha de: magistrados, nos casos previstos; Ministros do Tri-
bunal de Contas indicados pelo Presidente da Repiblica; Governador de
Territérios; presidente e diretores do Banco Central; Procurador-Geral da
Republica (art. 52, IIT); b) aprovar previamente, por voto secreto, apds
argiiicdo em sessdo secreta, a escolha dos chefes de missfo diplomética
de cardter permanente (IV); autorizar operagbes externas de natureza fi-
nanceira, de interesse da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (V); dispor sobre limites globais e condi¢cGes para as operagOes
de crédito externo e interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
¢ dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo
Poder Pablico Federal — sio as empresas puablicas e sociedades de eco-
nomia mista — (VII); e) fixar, por proposta do Presidente da Repiblica,
limites globais para o montante da divida consolidada da Unifo, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios (VI); dispor sobre limites e
condigSes para a concessdo de garantia da Unifo em operagdes de crédito
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externo ¢ interno (VIII); g) estabelecer limites globais e condigdes para
o montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (IX); f1) aprovar, por maioria absoluta ou por voto secreto, a
exoneragdo, de oficio, do Procurador-Geral da Repiblica antes do tér-
mino de scu mandato (XI).

Em nivel estadual e municipal aprovagées ¢ autorizagdes também sdo
exigidas, ressaltando-se o grande nimero de medidas do Executivo que
dependem de autorizagio das Cémaras municipais, no dmbito local, o que
propicia melhor desempenho da fungdo de controle,

Na prética, entretanto, até o presente verifica-se que o Legislativo difi-
cilmente recusa aprovagdo ou autorizagdo ¢ no tocante a nomeagdes para
cargos de relevo nao se preccupa com a real aptiddo da pessoa indicada,
diversamente do que ocorre em outros ordenamentos, como Estados Uni-
dos, por cxemplo, em que se realiza verdadeira ‘“‘sabatina” com o candi-
dato. A Constituicio de 1988 determinou expressamente argiiigio pulbli-
ca prévia 3 aprovacdo de nomes pata determinados cargos e argliigo secre-
ta para outros. Espera-se que 3 atribuigdo de poderes de controle mais
fortes ao Legislativo corresponda, na préitica, atuag@ic auténtica dos Par-
lamentares para que a fiscalizagdo se realize.

) Fiscalizagdo financeira e or¢amentiria — De acordo com o art.
70 da Constituigdo Federal, ao Congresso Nacional compete a fiscalizagio
financeira, orcamentdria, contébil, operacional e patrimonial da Unido me-
diante controle externo, o mesmo ocorrendo com os respectivos Legislativos
em Ambito estadual e municipal. Essa fungfo, tradicionalmente vinculada

ao Poder Legislativo no mundo ocidental, é exercida com o auxilio do
Tribunal de Contas.

8 — Aprimoramento do controle parlamentar

Como j4 se mencionou, impera descrédito geral quanto ac controle
parlamentar sobre a administragao. Se a critica vem formulada em autores
de paises desenvolvidos para sua propria realidade, a questfio torna-se mais
acentuada nos paises menos desenvolvidos. Parece registrar-se um circulo
vicioso nas consideracGes sobre tal controle. Assim, o argentino AGUSTIN
GORDILLO pondera que engquanto nio existir parlamento forte ndo have-
rd controle parlamentar possivel (®¥). No Brasil, a deputada federal Eliza-
bete Mendes de Oliveira (Bete Mendes), ao referirse & questdo da auto-
nomia do Poder Legislative, afirmou o seguinte: “Enquanto o Legislativo
nao tiver, como o Executivo e o Judiciavio, a fungio de fiscalizar,... ndo
scra verdadeiramente auténomo™ (°%).

Como aprimorar ou tornar efetivo o controle parlamentar?

(68) Problemas del Control de le Adminisiracion Piblica en América Latina,
1881, p. 101,

(69) Revista Desfile, n® 210, marco de 1987, p. 40.
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DEBBASCH propde a especializagao de certos parlamentares nas fun-
¢oes de controle (7).

JEAN WALINE afirma, visando ao regime de governo francés, que
uma reforma destinada a assegurar controle parlamentar eficaz deveria pre-
ver a responsabilidade individual dos ministros por iniciativa da Assem-
bléia Nacional ou do Parlamento (™).

No Brasil, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, na obra
Democracia Possivel, publicada em 1972, depois de salientar a importén-
cia de um controle eficaz sobre o exercicio do poder, propte, paralela-
mente a cada nivel de Governo, um 6érgao especifico de controle, forne-
cido por pequeno nimero de representantes do eleitorado do grau corres-
pondente: “esses representantes comporiam uma assembléia ou Cémara
que periodicamente se reuniria, a fim de pedir contas ao Governo...
Esse trabalho de controle importa igualmente uma tarefa de aprovagéo ou
ratificagdo. Inmimeros atos, especialmente em matéria legislativa e de liber-
dade piblicas, devem ter sua eficicia condicionada a4 manifestagio do 6r-
géo de controle. (71 — pp. 106-107). Neste trabalho, o consagrado cons-
titucionalista patrio, na linha do pensamento de KARL LOEWENSTEIN,
apresenta uma nova forma de separar os poderes, reservando um deles
para a fungdic de controle, nos termos acima descritos. Posteriormente, em
1979, o mesmo constitucionalista pdtrio publicou obra denominada A Re-
construcio da Democracia, em que seu pensamento apreseénta novos con-
tornos, atribuindo ao Parlamento o: “policy control”, que siguifica, “de
modo geral, acompanhar, em nome e em lugar do povo, de modo imediato
e rigoroso, o desempenho do Governo, de sua tarefa. Nele se impde a
critica em profundidade, o oferecimenio de alternativas, a discussdo escla-
recida dos grandes problemas nacionais” (p. 179). Para a realizagio de
um controle eficiente, além de assessoria e outros meios, FERREIRA
FILHO afirma a necessidade de estrutura adequada, propondo a compo-
sicdo do Parlamento em trés cAmaras, nos Estados federais, como o Brasil;
i cAmara politica, integrada por representantes eleitos pelo povo “‘cumprira
a fiscalizagfio da politica do Governo, caber-lhe-d discutir o programa deste,
em geral relativamente A sua adequagio aos objetivos nacionais., Em par-
ticular, cada ato ou omissdo praticado pelo Governo em sua atuagéo diu-
turna” (pp. 184-185).

A especializagio da fungido de controle em cémara ou em comissoes
parece levar ao aprimoramente da fungido de controle. Resta, no entanto,
mencionar que estruturas adequadas, assessorias competentes € outros
meios, pouco fazem se os parlamentares nio se concientizarem da neces-
sidade de tornar efetivas ¢ concretas as possibilidades de fiscalizagdo que
o ordenamento lhes confere, no interesse da coletividade que representam
e que lhes deu votos,

(70) Science Administrative, 1976, pp. 632-633.

(71) L'Evolution du Controle de UAdministration depuis un Siécle, in Revue du
Droit Public et de la Science Politigue, set./out., 1884, p. 1.349.
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Regionais Federais
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bunais constitucionais” e “Tribunais legislatives” — 0Os
Juizes Federais e os U8, Distriet Courts — Og Tribunais
Regionais Federgis e os U.S, Courts of Appeals. 11l — Os
orgdos da Justige Federal — Competéncia origindria e
competéncia recursal dos Tribunais Regionais Federais.

iV — A eriacdo dos cinco Regionais — Composigio —
Regifes — 4 Resolugdo n? 1/88, do Tribunal Federal de
Recursos — A Let n® 7.727/89 — Regimento Interno do

TRF da 1% Regido,

I — Reforma do Judicidrio — Meios alternativos de solucdo de conflitos
de inferesses — Experiéncia norte-americana

Um pais, como o Brasil, que estd com sua populacio sempre em
crescimento, demanda um numero cada vez major de Orgéos judicantes.
Os conflitos de interesses, & evidéncia, ndo s6 se avolumam com o aumento
da populagiic. Também aumentam com a maior complexidade da vida social.
Mas o avan¢o demogrifico €, sem davida alguma, o grande responsdvel
pela exigéncia de maior contingente de magistrados (V).

(1) Merece ser lido o “Comentario” de Antonio Brancaccio, Primeiro Presidente
da Corte de Cassagdo da Ttalia, &s conclusdes das diversas comissbes do “Sim-
pésio Internacional scbre a Modernizacdo da Justica Pederal Brasileira”, realizado
em Belo Horizonte, MG, em marg¢o de 1988, sob os auspicios da ONU (PNUD),

Um dos expositores no referido Simpdsio foi ¢ Professor Lulz Olavo Baptista.
Seu tema, “Formas alternativas de solugdo de disputas”. O professor da FADUSP
nos coloca a par de que em 1983, nos Estados Unidos, mum relatdrio do “National
Institute for Dispute Resolution”, chegou-se a conclusio de gque *“a sociedade nfo
pode apoiar-se exclugivamente nos triounaiy para s solucho de disputas. Qutros
mecanismos podem revelar-se superlores em varias controvérsias. Esses podem
ser menos caros, mals rapidos, menos Intimidantes, mais sensiveis &s preccupagdes
dos litigantes, e responder melhor a problemas subjacentes. Eles podem dispensar
melhor & justica, resultar em menos alienagiio, produzir a sensacio de que @
divergéncia foi efetivamente resolvida, e preencher uma necessidade das partes
de manter o controle ndao entregando o caso aos advogados, aos juizes, e as
complicagies do sistema judicial”.

O expositor também levou a0 conhecimento dos participantes do Simpdsio
que, & semelhanca do gue se deu na Universidade de Michigan (Ann Arbor),

(Continua)
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Sensivel & racionalizagio do servigo, a Constituigio de 1988 alterou
a estrutura do Poder Judicidrio. A mudancga, infelizmente, ficou mais cen-
trada na 4rea de segundo grau (). Uma reforma (%), para tornar mais

(Continuagido dg nota 1)

criou-s¢ na FADUSP um “Centro de Estudos da Negociagho e BSolucdo de
Disputas”.

A evidéncla, es solugles encontradas pars ¢ melor desafogo dos tribunals
americanos nfo podem ser simplesmente copiadas por nds, brasileiros, Nosss
cultura, nossa tradicdo, nossa raca, nosso clima e até mesmo nosso “sentimento
Juridici” (Rechtsgefiihl) s&o diferentes. Mas, nem por isso podemos deixar de
aproveitar & experiéncia allenigena e procurar desenvolver instituigbes paraleles
como solucko alternativa para minorar a “crise do Judicidrio”.

De grande significacho tem sido o emprego da “Informatica” nos servigos dos
4rgios do Judicidrio. O Conselho da Justiga Federsl eprovou, em 1989, um “Plang
de Informeatizacfo da Justitas Federal”, que val contribuir muito para a melhoria
do atendimento das partes e mesmo para & acelera¢io da prestacfo jurisdicional,
(Ver a entrevista do Ministro Washington Bolivar de Brito, presidente do 8TJ,
no jornal Didrio de Permambuco de 3-3-90, por ocasifo do enconiro dos presi-
dentes dos TRFs em Recife).

(2) Oufro nfio é o entendimento do Ministro Moreira Alves, para quem a
Constituicio adotou poucas providéncias pera melhorar o primeiro grau de juris-
dighio: “Basicamente duss: a criagio de juizados especlais e a determinagio de
que os juizados de pequenas causas julgarfdo em grau dnico de jurisdicdo” (Poder
Judiciario em “A Constituicho Brasileira — 1888” — Forense Universitdria —
p. 204),

(3) Em 1875, 0 Ministro Djaci Falcfo, na época presidente do STF, enviou ao
Pregidente da Republice o famoso “Diagnéstico do Supremo Tribunal Federal
sobre & Reforms do Poder Judicidrio”. Tratava-se de estudo exaustivo, em
volumes, feite pela Comissfic Especial composta pelos Ministros Thompson Flores,
Rodrigues Alekmin e Xavier de Albuquerque. Esse estudo, o mais sério e cepilar
Jjamais feito no pals, pois foram ouvidos, previamente, todos os segmentos soclials
interessados, acabou por ter repercussfes na legislagfio processual exiravaganie
e, bem mals tarde, na prépria Constituicio de 1988.

No relativo & Justiga Federal, nenhumea das trés “idéias” aventadss no Diag-
néstico foi acolhida in inlegrum.

A primeira idéia consistia na criacio de mais tribunsais regionais federals
de recursos, Essa hipétese fol prontamente rechagada, uma vez que as “dissencdes
de interpretacfio” dos diversos tribunais acebariam por exigir a criaclio de uma
corte superior para “unificar a jurisprudéncia”.

A segunda idéia consistin no alargamento do entdo Tribunal Federal de
Recursos, que teria um d4rgio (Conselho) para, em matérin de plendrio (incons-
titucionalidade de lel, disponibllidade e aposentadoria compulséria de juiz ete),
eviter a reunldo de todos os juizes na mesma sessfo.

A terceira varincho era a de criar-se uma justica federal em trés graus, &
semelhanca da justica eleitoral e da justica trabalhista. A Constituigho, como
se sabe, nho Iol fiel a qualquer das trés idéias.

Quanto as primeiras idéias relatives & regionalizacio da Justica Federal, ver
artigo doutrinfrio “Os Tribunais Federais e a Justica Federal” do Ministro Carlos
Mério da Silva Velloso, publicade ns coletfnea “A Constituiciio Brasilelra —
1888" (Forense Universitaria — p. 235).
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ripida e eficaz a prestagdo jurisdicional, deve atingir também os juizes de
primeiro grau, a prépria legislacio processual e ensejar a criacio de 6rgéos
parajudiciais {*).

(4) Diferentemente dos grandes sistemas juridicos ligados & familia romana, que
procuram primar pelo cientificismo, o grupo anglo-americano tem cunho malis
empirico. Vai sendo alargado segundo a lei da necessidade e da ocasifo. Dai a
dificuldade que nds, brasileiros, temos em compreender a oprganizago judiciaria
neorte-americana,

Embora o direito americano seja em muitos pohtos bem diferenciade do direito
inglés, cientificamente integra o grupc “anglo-americano”.

Como esclarece René David em *Os grandes sistemas de direito comparada™
(Meridiano, Ltda., — Lisbhos — 2% ed., p. 420) “os Estados Unidos continuaram
a ser um pals de common low no sentido de que ai se conservam, de ume forma
geral, os cohceitos, as formas de raciocinio e a teoria das fontes do direito inglés.
Contudo, na familla common law o direito dos Estados Unidos ocupa um lugar
particular”,

Ainda pna licio de René David (“Tratado de derecho civil comparado” —
Ed. Rev. de Derecho Privado — Madrid — p. 286), “a diferenca entre nossos
Direitos & o inglés estd em gue nds temos tide uma preocupacio sistematizadora,
de lGgica, de ordenacio e de racionalismo que nio tem inspirado em igual grau
nossos vizinhos ingleses”.

Hisforicamente, como se sabe, a Federagio americana resultou imediatamente
de uma confederacfio débil. O Brasil, diferentemente, de Estado unitirio se trans-
formou, do dia pars a noite, em federagio. Em decorréncia, a administracao da
justige no Brasil é, no fundo, a2 mesma para toda e qualquer unidade federada.
O mesmo nio se deu com os diversos Estados-Membros da federagfio americana,
onde cada um tem sua organizagio, com nomenclaturs prépria. L&, o mais
importante € oferecer servigo rapido, sem maior preocupagho com seu encaixe
sistematico, clentifico.

Desde 1958, por exemplo, a Filadélfia vem experimentando, com sucesso, 0
que la se chama de “sistema nio-judicial” (non-court system) de composicho
de conflitos de interesses. E uma espécie de nosso “juizo arbitral” (CPC, arts.
1.072/1.102), Um 6érgéc — o Arbitration Commissioners — relaciona em ordem
alfabética uma série de nomes de advogados que queiram fazer parte de um
painel, composto de trés membros. Tal junta decide casos diversos. Com isgo,
acaba-se por evitar o congestionamento maior das pautas dos tribunais conven-
cionais. A decisio deste painel, é certo, nfo faz coisa julgada, Verificou-se, porém,
estatisticamente, que apenas perto de 10% dos sucumbentes pedem um de novo
nos tribunais oficiais.

A pratica do americano ndo fica sé6 nisso. Observa Henry J. Abraham em
seu “The judicial process” (Oxford University Press — 5.th edition, p. 147) que
desde 1984 esta em implantacdc nos Estados Unidos um “Sistema Nacional de
Cortes Privadas”. Um juiz togado, j& aposentado, mediante contrato com as partes,
usando vestes falares e rodeado dos advogedos do autor e do réu, realiza a
audiéncia privada, compromissando e ouvindo formalmente testemunhes etc, Como
se v&, é outro meio préitico de fazer-se justiga mais ripida e barata.
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Nio se pode negar, ¢ verdade, que foram dados passos importantes pelo
constituinte de 1988. A Constituigho, inspirada nos small claim courts (®)
do direito norte-americano, atribuiu 3 Unido Federal e as entidades federa-
das a “criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas”
(art. 24, X), bem como abriu, pela primeira vez, a possibilidade de criagfio
dos “juizados especiais’ para o “julgamento e a execugdo de causas civeis
de menor complexidade ¢ infragbes penais de menor polencial ofensivo”
(art. 98, D).

A Constituigdio enumera os seguintes 6rgéos como integrantes do Poder
Judicidrio nacional:

I — o Supremo Tribunal Federal;

Il — o Superior Tribunal de Tustica;

Il — os Tribunais Regionais Federais ¢ Juizes Federais;
IV — os Tribunais ¢ Juizes do Trabalho;

V — os Tribunais e Juizes Eleitorais;

VI — os Tribunais e Juizes Militares;

V11 — os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Fe-
deral e Territérios.

Em relagdo a Carta de 1969, constituem inovagdes o Superior Tribunal
de Justica (ST]) e os Tribunais Regionais Federais (TRFs). Outros érgdos,
como o STF, tiveram suas competéncias alteradas.

O antigo Tribunal Federal de Recursos (TFR), criado pela Constituigéo
de 1946, se desdobrou, com modificagdes da competéneia, nos Tribunais
Regionais Federais.

A Constitui¢do, prevendo a maior ou menor carga de servigo, fixou o
nimero minimo de juizes dos Tribunais Regionais Federais: sete (art. 107).

Como todo tribunal de justica comum, vale dizer, de “justica ndo-
especializada™, seja ele da Unido, dos Estados-Membros ou do Distrito

(8) Os Courts of small claims, como estd a indicar o propric nome, se ocupam
de “pequenas pretensfes”’. Normalmente, sho pendengas civeis cujo valor pecunié-
rio veria entre 150 dalares (Texas! o 3.000 délares (Louislana}. QO procedimento
6 bem simplificado, com ligeiros registros.

Ainda hid uma velha e respeitada Instituigio, de origem anglo-saxbnica
(século XIV), que florece em todas as unidades da federagdo americana: a

Justica de Paz.

Diferentemente de nosso “juiz de paz” (CF., art. 98, II), que se ocupa prati-
camente 56 da habilitagfio de casementos & de pequenas conciliaghes “sem cardter
jurisdicional”, o Justice of the Peace também pode, em nivel mais baixo, vesclver
questbes clveis de pequeno valor (menos de 300 dblares) e mesmo certos tipos
de contravengbes penais (misdemeanors).
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Federal e Territorios, os TRFs sdo formados de juizes de carreiva (Jui-
zes Federais), de membros do Ministério Pdblico e de representantes da
classe dos advogados (arts. 94, 104, 1 e I, 107, I e II, ¢ 123, coput).

I — Modelo americano — Justica dual — “Tribunais constitucionais” e
“Tribunais legislativos™ — Os Juizes Federais e 0s U.S. District Courts
— Os Tribunais Regionais Federais ¢ os US. Courts of Appeals

Como é sabido, a Reptblica brasileira, sobretudo por influéncia de
Rui, procurou espelhar-se, ainda que de longe, na grande Repiblica dos
Estados Unidos da América, que, & época (1889), j4 contava mais de cem
anos de experiéncia politico-administrativa.

Nosso Judiciario, com os percalgos préprios de Estado unitério (Impé-
rio), procurou tomar, ainda que simplificadamente, a organizagdo federal
americana como paradigma. O Governo Provisério baixou o Decreto
n° 848/1890 inspirado na Lei Orginica do Judicidtio norte-americano
(Judiciary Act de 24 de setembro de 1789). Além de criar o Supremo
Tribunal Federal, instituiu a Justi¢a Federal, que passou a vicejar ao lado
da justica comum dos Estados-Membros. Mais tarde, a Justiga Federal foi
extinta com ¢ advento da Carta de 1937. Somente reapareceu, com hovas
feicbes, com a instalacio do regime politico-juridico de 1964 (Al 2/65,
art. 6.°, Lei n® 5.010/66. CF/67, arts. 107, 11, 116/119).

Como se disse, a Repdblica brasileira procurou seguir, ainda que de
longe, a organiza¢@o judicidria americana (*). A par da justica dos Esta-
dos-Membros criou-se a justica da Unido.

Nos Estados Unidos, a justica da Unifo ¢ altamente complexa, dificil
de ser entendida até pelos préprios americanos (). Os doutrinadores esta-
dunidenses costumam dizer gue, de acordo com a “criagio” ou de acordo
com as “fungdes”, pode-se fazer uma dicotomia nos tribunais federais:
os que foram criados pelo Congresso com fulcro no art. 111, segdo I, s@o
os que eles denominam ““tribunais constitucionais™ (constitutional courts);
e os que também foram criados pelo Congresso, mas com base no art. I,
secdo 8, clausula 9 (to constitute Tribunals inferior to the Supreme Court),

(6) Quanto & influéncia do constitucionalismo norte-americano sobre n sistema
constitucional brasileiro, ver as licdes de C. A. Licio Bittencourt (“O controle
jurisdicional da constitucionalidade das leis” — Forense — 3% ed, bp. 28 e seg.)
e Jorge Miranda (“Manual de Direito Constitucional” — Coimbra Editors Ltda.
— 3* ed, vol. 1, cap, VII}.

(7) Henry J. Abraham, na obra citada, p. 148, observa que, em relagio A4 varie-
dade ¢ & multiplicidade das cortes estaduals, as cortes federais “sio prontamente
mais compreensiveis & bem definidas”. “Todavia, existe mais coisa em relagio A
estrutiura e a4 organizacio do sistema de tribunsis federais do dque aquilo que
aparentemente se nos apresenta”.
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sd0 os “tribunais legislativos” (legislative courts) (¥). Esses tltimos tribu-
nais — “legislativos” — ndo tém atividade s6 jurisdicional. Tém, ainda,
verdadeiras funcdes administrativas e, de certo modo, até mesmo legisla-
tivas. Suas decisdes fazem coisa julgada (*). Como exemplo de “tribunais
legislativos”, podemos nomear o U.S. Court of Military Appeals e o U.S.
Tax Court. Esse altimo tribunal, que se ocupa de causas tributdrias, foi
criado em 1924 como 6rgdo do Poder Executivo (U.S. Board of Tax
Appeals), Seus juizes sdc nomeados pelo Presidente da Repiblica e tém
mandato de 15 anos. De regra, as audiéncias sfo presididas por um s6
magistrado (1),

Os “tribunais constitucionais federais”, que nos interessam mais de
perto, pois nos serviram de modelos, sdo: a Suprema Corte dos Estados
Unidos (U.5. Supreme Court), os Tribunais Regionais de Recursos (UL.S.
Courts of Appeals) e os Tribunais Distritais (U.S. District Courts). Todos
eles tiveram por base o artigo II1 da Constitui¢do, que cura especificamen-
te do Poder Judicidrio. Em decorréncia, seus juizes sdo vitalicios (*') e
nio podem ter seus vencimentos reduzidos (12).

O Judiciary Act de 1789, em sua se¢do 1, fixou em seis o ndmero de
juizes da Suprema Corte: um presidente (chief justice) e cinco jufzes-
membros (associate justices). Também estabeleceu, desde logo, o quérum
(quatro juizes) para funcionamento da Corte, a ordem de antigiiidade dos
magistrados e até mesmo as datas dos inicios das duas temporadas anuais
de atividades forenses. Criou os inferior courts: District Courfs (treze) e
Circuit Courts (trés) (19).

(8) A respelto da distingio entre os “tribunals coustitucionais” e os “tribunats
leglislativos”, ver & Hgho de Laurence H. Tribe, professor da Harvard Law School,
em “Constitucional choices” (Harvard University Press — pp. 84 e seg.). Embora
suscintamente, ver Edward 8. Corwin em “A Constituigio norte-americans e scu
significado atusl” — Jorge Zahar — 1868 — p. 167.

(9) Henry J. Abraham, ob. cit., p. 148,

{10) *“The United States Courts, their jurisdictions and work”, por Joseph F.
Speniel, Jr. (Washington, D.C., 1982).

(11) O juiz de “tribunsl constitucional”, é certo, também pode perder seu cargo
através de “impeachment”. Os casos sfio rarcs. No tocante & Suprema Corte, j&
houve tentativas, como nos affeirs Earl Warren e Willlam Orville Douglas. Om
dos poucos processos de “Impeachment” gue certamente chegaria a bom termo,
mas fol abortado por pedido de exoneragéo, foi o de Abe Fortas. Descobriu-se
que o Justice havia firmado um contrato de consultoria com a Wolfson Foundation
(Ver Lawrence Baum, “The SBupreme Court” — Cong, Quarterly Inc., 2nd ed,,
p. 66).

(12) Na secho 1 do artigo III da Constituicio americana vém expresses as
garantias dos julzes: “The Judges, both of the supreme aend inferfor Courts, shall
hold their Offices during pood Behaviour, and shall, at stated Times, receive
Jor their Services, a Compensation, wich shall not be diminished during their
Continuagnce in Office”.

(13} “Documents of american history”, editade por Hemry 8. Commager —
Appleton-Century-Crofts, Inc. — N. York — 6th ed., p. 163.
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Com o correr do tempo, a Lei Orginica de 1789 foi sendo alterada.

H4 muito a Suprema Corte é composta de um chief ¢ de oito associate
justices.

Logo apds a promulgac@o da Constituicdo americana, discutiu-se s¢ o
Congresso poderia criar outros tribunais inferiores ou, entfo, s¢ poderia
“delegar” tal atribui¢do aos Estados-Membios, Hamilton propendia para
essa Ultima hipdtese: a importdncia maior da Suprema Corte estava na
uniformizacdo da jurisprudéncia da justica dos entes federados. Qutro,
porém, foi o ponto de vista de Madison: somente o Congresso poderia
criar tribunais {federais) inferiores. Mais tarde, a prépria Suprema Corte
(Houston v. Moore, 5 Wheaton 1}, como observa William Bennett
Munro (**), decidiu que o Congresso s6 podia estabelecer as competéncias
para os tribunais que ele mesmo criasse. Os tribunais estaduais, j4 exis-
tentes ou a serem criados, ficavam com a competéneia genérica.

Nossos juizes federais tém conotagdo com os juizes dos U.S. District
Courts. Existem cerca de 94 District Courts, com perto de 600 juizes. As
causas decididas por esses tribunais, quando recorriveis, vao para os U.S.
Courts of Appeals, que, mutatis mutandis, se assemelham a nossos atuais
Tribunais Regionais Federais. HA 13 Regides (Circuits) que abarcam todo
o territdrio americano, inclusive o de além mar. Tais tribunais de recursos
recebem apelagdes nic s6 dos Disirict Courts, mas de outras “‘tribunais
legislativos”. Em 1985, contavam tais cortes 168 juizes. A competéncia

»

desses tribunais € s6 de segundo grau (appelate jurisdiction) (*°),

(14} *“The government of the United Sitates” — The MacMillan Company —
N. York — 5th ed,, p. 549.

(13) A Suprema Corte, diferentemente dos outros tribunais federais, tem também
competéncia origindria (original jurisdiction). Mas, a assuncéo jurisdicionel direta,
em primeire mao, é simplesmente inexpressiva. Para se ter uma idéia. em quase
200 anos de atividade judicante (1789/1985), apenas 156 casos ali foram apre-
clados originariamente.

Teoricamente, as disputas entre Estado-Membro ¢ a Unido, ou entre os pré.
prios Estados-Membros entre si, ou, ainda, entre um Estado-Membro ¢ um orgas
nismo de direito publico externo, sfio da competéncia originaria da Suprema Corte.
Mas, néo hé regra rigida. Muitas vezes, como se deu na disputa entre os Estados
dn Mississippi € de Arkansas — 415 U.S. 302 (1874) — a Suprema Corte tem
autonomia legal pare desighar um juiz sposentado, de alts respeitabilidade, pars
colher as provas e fazer todo o relatério da causa. Comumente, embora nhem
sempre, a conclusfo do nomeado é endossada pela Corte.
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111 — Os drgidos da Justica Federal — Competéncia origindria e compe-
téncia recursal dos Tribunais Regionais Federais

Na Segio IV do Capitulo II (“Do Poder Judiciario™), a Constitu‘if;ﬁo
brasileira se ocupa dos ‘“Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais”,
ou seja, da Justiga comum da Unido.

Diz o art. 106:
“Sao Orgacs da Justica Federal:
I — os Tribunais Regionais Federais;

11 — os Juizes Federais.”

No art. 108, a Constitui¢do, como faz com os tribunais de um modo
geral, fixa a competéncia origindria ¢ a competéncia recursal dos TRFs.

Na organizagdo judicidria brasileira os tribunais, como Grgos de se-
gundo grau, ndc 56 em competéncia revisora. Também tém competéncia
de primeira mdo, vale dizer “origindria” ('%).

Originariamente, os TRFs processam e julgam em crimes comuns ou
de responsabilidade (funcional) os juizes da Unido que ndo tenham como
juiz natural outro tribunal superior. Assim, os juizes federais, os juizes
militares e os juizes do trabalho sdo julgados pelos TRFs. Igualmente,
os membros do Ministério Piblico da Unido, com excecdo do eleitoral,
sdo julgados pelos Regionais.

Como todo tribunal, tm os TRFs competéncia para rever seus pré-
prios acdrdios transitados em julgado (agbes rescisérias e revisGes crimi-
nais). Ainda originariamente, processam e julgam mandados de seguranca,
habeas-data e habeas-corpus contra atos de juizes federais e conflitos de
competéncia instaurados entre juizes federais entre si ou entre juizes fede-
rais e juizes de Direito com competéncia federal ou, ainda, entre esses
dltimos entre si, desde que investidos constitucionalmente de atividade
judicante federal.

A maior atividade judicante dos TRFs fica por conta da revisio das
decisGes dos juizes comuns da UniSo, seja de juiz federal, seja de juiz
de Direito com fungio federal. Com excecdo das demandas envolvendo
Estado estrangeiro ou organismo internacional, de um lado, ¢ Municipio
ou pessca domiciliada ou residente no Brasil, de outro, que tém no STJ
sua instdncia ad quem (CF, art. 105, 11, ¢), e dos “crimes politicos”, que
tém o STF como reviser direto (CF, art. 102, II, ), os TRFs funcionam
como tribunais de recursos das decisdes de juizes federais e de jufzes de
Direito com atribuicdes federais comuns (CF, art. 108, 11}

(16) NMeste particular, os TRFs se afastam do modelo americano. La, os U.S.
Courts of Appeals somente tém competéncia recursal. Consultar Bernard Schwartz
em “Direito Constitucional Americano” (Forense — p. 164).

138 R. Inf, legisl. Brasilia a. 27 n. 107 jul./set, 1990



O mandade de injungdo, criagdo da Constituigho de 1988 (art, 5.°,
LXXI), nao é julgado pelos TRFs. Nos Projetos A (art. 132, I, ¢) ¢ B
(art. 144, I, ¢} da Constituiggo, os TRFs tinham competéncia para pro-
cessar ¢ julgar mandado de injungio. Essa competéncia era originaria
(ato prépric do tribunal) ou recursal (ato de juiz federal). Deliberada-
mente, porém, o Constitwinte suprimiu tal competéneia, muito embora,
no art. 105, I, alinea h, a Constituicdo, av estabelecer a competéncia do
STJ, ainda fale em “Justica Federal” ("),

Qs habeas-corpus denegatérios, julgados pelos TRFs, quer originiria
ou recutsalmente, nio findam nessas Cortes. A Constituigdo, em seu art.
105, I, a, dd competéncia ac STJ para, em recurso ordindrio, fazer a
respectiva revisgo. Alids, pela mesma razdo politica, a instincia revisora
ndo morre no ST]. O STF, por forga do estatuido no art. 102, 11, 4, da
Magna Carta, tem a palavra final no caso de o STJ ter denegado o writ (**).

A Constituigdo de 1988, com o propdsito de desafogar os foros fede-
rais e, ao que parece, de também facilitar mais o acesso dos segurados
ou de seus beneficidrios & Justica, diz no § 3.° do art. 109:

“Serdo processadas ¢ julgadas na justica estadual, no foro
do domicilio dos segurados ou beneficidrios, as causas em que
forem parte instituigio de previdéncia social e segurado, sempre
que a comarca ndo seja sede de vara do juizo federal...”

Uma interpretacao ampliativa, sempre em prol do segurado ou de seu

beneficidrio (maior proximidade do drgdo julgador), nos levaria a entender
2] ~p ! He .3

que “qualquer” ago proposta por essas pessoas em desfavor da Previdén-
cia, ainda que ndo tenha por objeto mediato um “beneficio de natureza
pecunidria”, poderia ser feita na vara estadual. Mas, tal interpretagdo aca-
baria por nos levar A contrariedade do prdprio art. 109, inciso 1.

P prop

(17) Ver nosso artigo doutrindrio “Mandado de Injungio e Inconstitucionalidade
por Omissfio”, publicade na RDP 89/43 e na RP 49/21.

O Professor José Afonsc da Silva em seu “Mandado de Injungio e Habeas
Datg"” (RT-1989) tem outro enfendimento. Defende a tese de que os juizes de
primeiro grau tém competéneia “para ¢ processo e julgamento do mapdado de
injuncéo, € o faz em carater principal com relacio a competéncia originiria do
STJ" (p. 38).

Efetivamente, se verdadeira essa premissa — de que os Juizes Federais tém
competéncia para julgar mandado de injung¢io — os TRFS, por forga do inciso II
do art. 108 da Constltui¢io, terfio competéncia para julgar, em grau de recurso,
o0s mandados de injuncéo decididos na primeira instancia.

(18) No caso de habeas-corpus concessivo, o STJ serd a ultima instdncia. Em
decorrénicia, a matéria penal pode ficar com duas fontes jurisprudenciais dife-
rentes: a do STF e a do STJ. Dai a observacfio judiciosa do Ministro Moreira
Alves: ... ter-se-a que tanto o Supremwo Tribunal Federal guanto o Superior
Tribunal de Justiga serdc soberanhos ha interpretacfic da mesma legislacio penal
ou processual penal conforme se trate, respectivamente, de impugnaciio de decisio
contriaris ou favorivel ao réu, o que, evidentemente, poderd dar margem a que
uwmn e ouiro interpretem diferentemente o mesma dispositive legal, sem possibi-
lidade de uniformigacao, dada a soberania de suas interprefac¢des”™ {ob. cit., p. 198).
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Como excegdo (subtragdo de competéncia), o § 3.° s6 pode ter inter-
pretagiio restritiva. Por outro lado, o Constituinte, ao invés de usar termo
mais amplo (“autor”, “requerente” etc.), langa mio de termo restritivo
‘“segurado” ou “beneficidrio”. Assim, a excepcionalidade da competéncia do
foro estadual é a mesma da Carta velha (1969): somente as causas que
tenham por objeto mediato beneficios de natureza pecunidria € que pode-
rao ser aforadas perante ¢ Juiz de Direito.

No antigo TFR surgiu, a principio, divergéncia quanto & competéncia
concorrente do juizo federal em relagfio ao juizo estadual. Em outras pala-
vras: o segurado ou seu beneficidrio, se sua comarca ndo fosse sede de vara
federal, poderia ajuizar agio de natureza pecunidria em desfavor da pre-
vidéncia na capital de seu Estado, onde havia vara federal? Apds incidente
de uniformizagiio de jurisprudéncia (Ag. 44.114-RN, relator designado o
Ministro Assis Toledo) veio a lume a Samula 252:

"0 pardgrafo 3.° do art. 125 da Constituigio Federal institui
hipdtese de competéncia relativa, pelo que nio elide a competén-
cia concorrente da Justiga Federal,”

Digno de registro, por seus argumentos, é o voto {vencido) do Ministro
Carlos Thibau, proponente do incidente de uniformizagdo: a competéncia
in casu € funcional. Tem, pois, natureza absoluta. Se a regra constitucional
(CF-69, art. 125, § 3.°) excepcionava, o juizo federal ndo poderia concor-
rer com o jufzo estadual. Se ndo houvesse sede de vara federal na comarca
do segurado ndo lhe era dado demandar a autarquia federal na vara federal,
S6 perante o Juiz de Direito.

Essa, sem divida alguma, ¢ a melhor exegese. A tazio primeira que
levou os constituintes de 1969 e 1988 a atribuir competéncia & justiga esta-
dual para processar e julgar pessoa federal foi o acimulo de servigo nos
juizos federais. No caso coincidia, ainda, a favor do segurado, o fato de ¢le
ser domiciliado na comarca.

A Constituiciio, no § 3° do art. 109, ainda com o escopo de aliviar
a carga processual da Justica Federal, autoriza a lei ordindria a atribuir
competéncia & justica dos Estados-Membros para julgar “outras causas”,
Evidentemente, essa “delegagdo™ ndo é um cheque em branco. A lei federal
ndo pode, em obediéncia ao principio maior do federalismo, tirar, sem mais
nem menos, competéncia da Justica Federal e passd-la para a justica esta-
dual. Isso seria inconstitucional.

A Lei n? 5.010/66, que foi convalidada pela Constituigdo pelo fend-
meno da recepgdo, jé permitia, em seu art. 15, inciso I, fossem as execugdes
fiscais da Unido ¢ de suas autarquias intentadas perante o Juiz de Direito
“nas comarcas do interlor onde ndo funcionar Vara da Justica Federal”.
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QO TRF da 1. Regido tem, reiteradamente, entendido que, no caso de
execugdo fiscal, a competéneia da justica cstadual é absoluta ("™). A Fazenda
Piblica (Fazenda Nacional ¢ autarquias} ndo é dado optar pelo foro federal
ou pelo foro estadual. O devedor fiscal, em agao de execugdo, s6 pode ser
demandado em juizo federal se tiver seu domicilio na sede da vara federal.
Caso contrdrio, a execucgho sé pode ser proposta na comarca, vale dizer,
perante o Juiz de Direito. Esse entendimento j4 havia sido cristalizado em
Stimula do antigo TFR:

“A execucgdo fiscal da Fazenda Piblica Federal serd proposta
perante o Juiz de Direito da comarca do domicilio do devedor,
desde que ndo seja ela sede de Vara da Justica Federal” (Verbete
n.* 40},

A principio, havia corrente no TFR po sentido de que cabia 4 Fazenda
Piblica Federal “escolher” qualquer dos foros, federal ou estadual, para
ajuizar sua execugdo fiscal. A melhor exegese, porém, esteve com aqueles
que entendiam que a competéneia, no caso de o devedor fiscal ser domici-
liado em comarca onde ndo havia vara federal, era absoluta, podende ser
levantada de oficio. Nesse sentido decidiu o STF no RE 90.866-R], que
teve como relator o Ministro Xavier de Albuquerque:

“Competéncia. Execugido Fiscal da Unizo contra devedor do-
miciliado em comarca do interior. Sendo competente para pro-
cessd-lo e julgd-lo em primeira instdncia o juiz estadual, ndo pode
a Unido optar por ajuizd-lo na capital do Estado perante a Jus-
tica Federal, Interpretagao do art. 126 da Constituigio (1969).
Recurso extraordindrio ndo conhecido (RTT n.® 91/351).”

IV — A criagdo dos cinco Regionais — Composicdo — Regides — A
Resolugdo n.° 1/88, do Tribunal Federal de Recursos — A Lei n.° 7.727 /89
— Regimento Interno do TRF da 1.° Regido

No § 6.° do art. 27 do ADCT, o constituinte de 1988 determinou a
instalagdo, no prazo de seis meses da promulgacio da Constituigdo, de
cinco Tribunais Regionais Federais. Deu, diretamente, a atribuigio ao entao
Tribunal Federal de Recursos para fixar-lhes a “jurisdigdo e sede”, “tendo
¢m conta 0 nimero de processos & a sua localizagio geogrifica”.

O TFR, entao sob a presidéncia do Ministro Gueiros Leite, baixou a
histérica Resolugdo n.® 1, de 6-10-88. Mais tarde, em 30-3-89, os cinco
Regionais foram solenemente instalados, com a posse de seus 74 membros.

(19) Dezenas € degenas de conflitos de competéncia tém sido julgados pelo Pleno
(RITFR, art, 11, IV). Assim, os conflitos de mimeros §9.01.119480-AM (rel. Juiz
Leite Soares, DJU de 27-11-83, p. 15.105), 89.01,155460-AM (rel. Juiz Murat Vala-
dares DJU de 18-12-89, p. 16.655), 89.01.105667-PA (rel. Juiz Vicente Leal, DJU
de 5-2-80, p. 1.060), 89.01.139758-GO (rel, Juiz Pernando Gongalves, DJU de
12-2-80, p. 1.648). Ainda ¢ agrave de instrumento n® 89.01.99012-MT (rel. Juiza
Elians Calmon, DJU de 4-12-89, p. 15.698).
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O TRF da 1.2 Regio, com sede em Brasilia, compreende ¢ Distrito
Federal, os Estados do Acre, Amap4, Amazonas, Bahia, Goids, Maranho,
Mato Grosso, Minas Gerais, Pard, Piaui, Rondfnia, Roraima e Tocantins.
Conta dezoito jufzes: quatorze sdo oriundos da primeira instincia federal,
dois do Ministério Pdblico Federal ¢ dois da classe de advogados.

O TRF da 2.* Regido, com sede na cidade do Rio de Taneiro, tem
jurisdigdo sobre os Estados do Rio de Janeiro ¢ do Espirito Santo. E for-
mado por quatorze magistrados, sendo onze de carreira, um do Ministério
Piblico Federal e dois da classe dos advogados.

O TRF da 3.2 Regido, com sede na cidade de Sdo Paulo, ¢ composto
de dezoito juizes. Sua jurisdigdo abarca os Estados de Sdo Paulo ¢ Mato
Grosso do Sul. Dos dezoito juizes, quatorze foram recrutados na primeira
instdncia federal, dois na advocacia ¢ dois no Ministério Pdblico Federal.
E um tribunal que, numericamente, j& nasceu pequeno (*°),

A 4. Regido, sediada na cidade de Porto Alegre, abriga o TRF dos
Estados sulinos: Parand, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. E formado
por quatorze juizes: onze de carreira, dois representantes da classe dos
advogados e um representante do Ministério Pdblico Federal.

O TRF da 3.* Regido, com sede em Recife, engloba os Estados nordes-
tinos: Alagoas, Ceara, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Ser-
gipe. £ o menor, numericamente, dos Regionais: dez juizes. Oito séo juizes
de carreira, um da classe dos advogados ¢ um do Ministério Piblico
Federal,

Mais tarde, a Lei n.® 7.727, de 9-1-89, em seu art. 1.2, apds fazer refe-
réncia ao § 6.° do art. 27 do ADCT e a Resolugo n.° 1, de 6-10-88, do
Tribunal Federal de Recursos, dispds sobre a composicéo inicial dos TRFs.

No seu art. 1.°, a lei fixou quantitativamente a composi¢do de cada
um dos Regionais. Atribuiu ao presidente do entfo TER as respectivas ins-
talagSes. Determinou, desde logo, que a presidéncia do Regional caberia ao
juiz de carreira mais antigo, o qual permaneceria no cargo até que, de acordo
com cada Regimento Interno (a ser elaborado em trinta dias) fosse empos-
sadn n presidente eleito pelo proprio colegiado (CF, art. 96, I, a).

No art. 4°, § 1.°, a Lei 7.727/89 dispds que o vice-presidente do
regional exercerd, cumulativamente, as fungGes de corregedor da Justica
Federal {de primeira insténcia).

No art. 5.°, 0 mesmo diploma legal fala — o que € ocioso — que os
“Tribunais Regionais Federais compor-se-io de Turmas, que podetio ser

(20) O extinto TFR enviou para o TRF da 3* Regiio cerca de 36.000 autos.
Nesse ultime tribunal, até 12-3-90, ja tinham sido distribuidos 52.743 processos.
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agrupadas em Secdes especializadas, conforme dispuser o Regimento In-
terno”.

Alguns Tribunais Regionais Federais, como o da 2.* Regiao, nio espe-
cializaram suas SegOes. O TRF da 1.* Regido, ao contririo, optou pela
especializagdo. DispOe seu art. 2.%;

“0O Tribunal funciona:
I — em Plenirio;
Il — em Secdes especializadas;

IIl — em Turmas especializadas.”

O presidente e o vice-presidente do TRF da 1. Regifo nio integram
Turma ou Se¢do (art. 3.°). Quatro sio as Turmas, cada uma é composta de
quatro juizes. Nas Turmas, s6 votam o relator e mais dois juizes, por ordem
de antigliidade.

Duas sdo as Segbes, cada uma formada por oito magistrados (duas
Turmas). Sdo, como as Turmas, presididas pelo juiz mais antigo.

Ainda de acordo com o Regimento Interno do TRF da 1.* Regido (art.

10}, ha duas “dreas de especializagdo” em raziio da matéria:
Primeira Segilo:
I — servidores civis e militares;
IT — licitagio e concursos publicos;

I11 — nulidade ou anulabilidade de atos administrativos,
salvo quando a matéria estiver expressamente prevista na compe-
téncia da Segunda Segdo;

1V — ensino;

V — inscri¢do e exercicio profissionais;
V1 — nacionalidade, inclusive a respectiva opc¢do, ¢ a na-
turalizagéio;

VIl — beneficios previdencidrios;
VIII — locacdo de iméveis;

IX — competéncia em matéria de familia, sucesses e de
registros publicos;
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X — contratos e matéria de Direito Civil em geral;
X1 -— levantamento relativo a FGTS,

Segunda Secdo:

I — tributos ¢ pregos piiblicos;

II — contribuigdes de qualquer natureza;

{11 — multas de qualquer natureza;

IV — direitos reais sobre coisa alheia;

V — desapropriaghes, diretas e indiretas;

VI — dominio e posse;

VIT — propriedade industrial;

VIII — constituigdo, dissolugao ¢ liquidagdo de socicdades;

[X — responsabilidade civil.

A Segunda Secgdo incumbe, ainda, julgar a matéria penal em geral,
ressalvados os casos de competéncia origindria do Plenério.

Os TRFs, como ja se falou, sdo compostos por juizes de carreira, por
membros do Ministério Pablico Federal e por representantes da classe dos
advogados,

O acesso de juizes federais a0 TRF se faz por “promogdo”. Essa pro-
mogao ¢ alternada: uma vaga ¢ preenchida pelo juiz mais antigo da Regifo
(quando possivel) e a vaga seguinte, por merecimento. Quem nomeia é o
presidente da Repuiblica.

Numa melhor exegese da dicgio constitucional, entendemos que a pri-
meira vaga deixada por um juiz federal do Tribunal deve ser preenchida
por antigiiidade: a Constituigéo fala, em primeiro lugar (art. 93, II; art. 106,
I), em “antigiiidade”, depois, entdo, em ‘“‘merecimento”, £ um critério,
embora puramente tdpico.

O juiz mais antigo pode ser recusado pelo voto de dois tergos de todo
o TRF (CF, art. 93, 11, d).

O juiz, em principio, para poder candidatar-se & promogado, deve ter
pelo menos cinco anos de judicatura na primeira insténcia federal.

144 R. Inf, legisl, Brasilia a. 27 w. 107 jul./set. 1990



Hoije, a Constitui¢go da diretriz para se aferir o merecimento: ‘“‘presteza
e seguranca no exercicio da jurisdigao” e “freqgiiéncia e aproveitamento em
cursos reconhecidos de aperfeicoamento” (art. 93, 11, ¢).

Quanto ao “quinto”, a Constituigdo exige tenha o candidato a figurar
na lista séxtupla, a ser elaborada pelo 6rgio da classe, pelo menos dez anos
de atividade. Uma melhor interpretagiio dessa exigéncia nos leva ao entendi-
mento de que o membro do Ministério Pdblico ou o advogado deve estar
no efetivo exercicio de sua atividade especifica. £ de observar-se que a Cons-
tituigdo quer um corpo judicante jd experiente nas atividades forenses. Do
candidato a lista séxtupla exige-se “notdrio saber juridico e reputagio ili-
bada”.

A Constituigio, em seu art. 107, paragrafo {nico, prevé a “remogio
ou permuta de juizes dos Tribunais Federais”. Esse dispositivo se harmoniza
com o caput do artigo, que j4 demonstra que um Regional pode, na faita de
juizes aproveitdveis em seu territ6rio, ser formado por componentes vindos
de outra circunscrigao.

O art. 11 da Lei n.° 7.727/89, por seu turno, ji dispde que o Conselho
da Justica Federal (CF, art. 105, paragrafo tinico), “no prazo de 90 (noven-
ta) dias, elaborara anteprojeto de lei, dispondo sobre a organizagio da Jus-
tica Federal de primeiro ¢ segundo graus”. Como se v€, o Constituinte quis
fazer uma unidade ‘“‘administrativa e orcamentéria” da Justiga Federal. A
evidéncia, para que esse dispositivo ndo contrarie o principio da autonomia
de organizagio jurisdicional ¢ administrativa dos Tribunais (CF, art. 96, II,
a), deve o CJF, ouvir, antes, os 6rgios diretamente interessados (*').

Por iiltimo, uma répida observagio sobre a aposentadoria do juiz de um
Regional.

Q juiz brasileiro, como de resto todo o funciondrio piblico de um
modo geral, goza de mais vantagens em relagio a seus colegas estran-
geiros {22),

O juiz aposenta-se com vencimentos integrais aos trinta anos de servigo
e “apés cinco anos de efetivo servigo na judicatura™ (CF, art. 93, VI).

(21> Sobre o Conselho da Justica Federal, ver artigo doutrinirio do Minisire
Anténio de Padua Ribeiro “O Superior Tribunal de Justica e a Justica Especial”
em “A Constituicho Brasileira — 1988 (PForense Universitaria — p. 229).

(22) Nos BEstados Unidos, o Congresso fez umsa lei, em 1937, regulamentando a
aposentadoria dos magistrados da Unifo (refirement siafute). Um juiz passa para
o inactive stafus quando compieta setenta anos de idade, depois de servir pelo
menos por dez anos em tribunal federal. Também pode reqguerer aposentagio
ap6s n idade de sessenta e cinco anos, desde que ja tenha servido on the federal
bench por quinze anos.

(Continua)
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Por outro lado, a Constituigao, no art. 107, apdés estabelecer a idade
minima para se ser nomeado juiz de TRF — 30 anos —, fixa o limite etdrio
méximo; sessenta e cinco anos, Essa limitagdo, perfeitamente justificdvel
para aqueles que nao sdo de carreira (CF, arts. 101, 104, I1, 107, II, 111, 1,
in fineg), ¢ funesta para o Juiz Federal, que ainda estd em plena idade de
produgdo e j& acumula ponderdvel experiéncia. E um desestimulo para o
magistrado de carreira. Tal cldusula pode arrastar muitos juizes produtivos
para a aposentadoria, com resultado negativo para o préprio erdrio e para
o direito em geral ().

Quanto 205 “cinco anos de efetivo servigo na judicatura”, sé podem
ser exigidos daqueles que entraram no Regional pelo quinto: membros do
Ministério Publico e advogado. O juiz de carreira, em principio, sé pode
alcar o TRF apés cinco anos de primeira instincia (CF, 107, II). Assim,
nA0 necessita ter mais cinco anos de judicatura de segundo grau.

Qs Tribunais Regionais Federais tém uma grande misso a cumprir,
como tiveram e t&m seus similares notrte-americanos: a de tornar a Justiga
mais rapida, segura e confidgvel. Pobre de um povo que ndo tem um juiz
para ouvi-lo e protegé-lo ante a ameaga constante e disseminada do poder
plblico. Afinal, como pontificou Hamilton,

“o Judicidrio, pela pr6pria natureza de suas fungBes serd sempre
o menos perigoso para os direitos politicos previstos na Constitui-
¢ho, pois serd o (Poder) de menor capacidade para ofendé-los ou
viold-los™ (®4).

(Continnagdo de nota 22)

De regra, sobretudo por causs do grande presiigio e respeito publico que o
cargo di, o magistredo americano dificiimente se aposenta cedo. Oliver Wendell
Holmes, como se sabe, 36 requerenu sua aposentadoria depois dos noventa anos. O
grande John Marshaill ficou na presidéncia da Suprema Corte por mals de trintz
e quatro anos.

Uma estatistica, apanhando ¢ periodo de 1789 e 1984 na Suprema Corte,
maostra que das noventa e seis vagas, quarents e oito “justices” sairam por death
in office.

Hoje, alguns juizes da Suprema Corte, como Willlam J. Brennam Jr, sem
divida alguma a grande cabe¢a do Tribunal, Thurgood Marshall ¢ Harry A.
Blackmun j4 passaram dos oltenta e muito continuam contribuindo para o desen-
volvimento do direito americano.

(23) O Ministro Carlos Mdrio da Silva Velloso, no artigo doutrinirio citado
(p. 244), comunga do mesmo ponto de vista: “A Constituicho praticou uma grande
Injustica com os juizes de carreira, Porque s&o muitos os julzes federais que
chegam 808 sessenta e cinco anos depois de uwmn longo e proficuo trabalho, e que
néo poderdo ascender ao seu Tribunal”.

(24) “O federalista” — UnB — 1584 — p. 576.
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O recurso especial e o
Superior Tribunal de Justica

Sirvio pE FrcueiReno TEIXEIRA

Ministro do Superior Tribunal de Justica e
Professor de Direito Processual Civil

SUMARIO

1. O sistema recursal. 2. O recurso especial. Conceilo
e jinalidade. 3. Pressupostos. Cabimento. 4. O Superior
Tribunal de Justice e sua competéncia quanto ¢o recurso
especial. 5. Qs Obices regimentais e jurisprudencigis. 6.
Pracedimento. 7. A interposicfio adesiva. 8. Do efeito
devolutivo. §. Das despesas. 18, O recurso especial e¢ o
direito intertemporal. 11. A argilicdo de relevdncia. 12.
O Superior Tribunal de Justiga e suae jurisprudéncig ini-
cial. Conclusdo,

1. O sistema recursal

a

Instrumento da jurisdigao, complexo de atos destinados a solugdo do
litfgio e & efetivagho de garantias constitucionais, o processo tem como fim
a realizagio do direito ¢ a composigdo da lide com justica,

Partindo da premissa de que a tutela jurisdicional tem como um dos
seus pressupostos a falibilidade dos juizos humanos, a ciéncia tem procura-
do, hd muito, mecanismos de corregio de erros eventualmente cometidos
pelo Tudicidrio, ensejando vias de impugnagao das decisbes judiciais, mas
sempre com a preocupagho de evitar que essas ndAo concorram, por outro
lado, para encarecer sinda mais a presta¢do jurisdicional, retardd-lz e até
mesmo servir de chicanas e expedientes contrdrios aos objetivos do processo.

Cuida-se, como se vé, de matéria pertinente & politica legislativa,
plasmada na experiéncia forense ¢ na orientagdo da doutrina.

Duas vias siio postas & disposigio dos interessados, a saber, 0s recursos
e as chamadas agbes autbnomas de impugnacio. Estas, em casos restritos,
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quando jé ocorrida a coisa julgada. Aqueles, antes da res judicata, seja para
modificar a decisdo proferida, sefa para invalidi-la.

Assim, conceitua-se o recurso como inconformismo total ou parcial,
de quem sucumbiu, impugnandc decisio ndo trénsita em julgado com o
objetivo de reformé-la on invalidé-la, sendo de aduzir com as hipéteses
de integragdo e corre¢io proporcionadas pelos embargos declaratérios,
modalidade sui generis de via recursal.

Alicercando-se a ciéncia juridica em regras normativas e, sobretudo,
em principios, os recursos também a estes se subordinam e por eles se
orientam. Vérios se vinculam diretamente aos recursos, dentre os quais ©
do devido processo legal, o do acesso & tutela jurisdicional, o da instru-
mentalidade dos atos processuais, o da fungibilidade, 0 da iniciativa do
interessado legitimado, o do duplo grau de jurisdigio, induvidosarnente o
mais caracteristico de todos, a cujo respeito se discute se com assento ou
nio na Constituigdo.

A admissdc dos recurscs, eniretanto, sujeita-se a determinados requi-
sitos, aprecidveis no denominado juizo de admissibilidade, exercitdvel obri-
gatoriamente nos juizos a quo € ad quem, independentemente de provocagio,
sendo certo que eventual admisséo no juizo de origem ndo vincula o juizo
ad quem.

Sdo eles subjetivos (legitimidade do recorrente e competéncia do juizo)
e objetivos (tempestividade, adequagdo, regularidade formal, preparo etc.),
gerais ou especiais.

Gerais sdo os pressupostos subjetivos e objetivos ja assinalados. Como,
no entanto, existem, além desses, 0s recursos extraordindrios, também deno-
minados constitucionais porque contemplados na lei fundamental (“recurso
extraordinario” e “recurso especial”), admissiveis em casos excepcionais,
fala-se também em pressupostos especiais, que sao exatamenie os previstos
na Carta Magna.

O nimero dos recursos varia no tempo e no espago. No Brasil, ao
lado dos extraordinérios j4 mencionados (RE. e REsp., o primeiro de com-
peténcia do STF, o segundo do STJ), existe um elenco de recursos ordi-
ndrios, relacionados, a maioria, no art. 496 do Cé6digo de Processo Civil,
que poderiam ser classificados como nominados. Ndo se pode esquecer,
porém, que outros existem, a saber;

a — 0s inominados (arts, 532 e 557, paragrafo tnico, CPC);
b — os embargos de divergéncia;
¢ — Os agravos regimentais;

d — os embargos de algada das Leis n.® 6.825/80 (art. 4.°) ¢ 6.830,
de 1980 (art. 34).
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2. O recurso especial. Conceito ¢ finalidade

Trata-se de modalidade de recurso extraordinario lato sensu, destinado,
por previsdo constitucional, a preservar a unidade e autoridade do direito
federal, sob a inspira¢ao de que nele o interesse piblico, refletido na correta
interpretagdo da lei, deve prevalecer sobre os interesses das partes.

Ao lado do seu objetivo de ensejar o reexame da causa, avulta sua
finalidade precipua, que é a defesa do direito federal e a unificagio da
jurisprudéncia. :

Néo se presta, entretanto, ao exame de matéria de fato, e nem repre-
senta terceira instincia.

Alguns véem suas origens no wrif of error do direito norte-americano
e outros a sua insercio na categoria dos recursos de cassagiio do direito
europeu.

3. Pressupostos. Cabimento

Além dos pressupostos gerais (legitimacao, competéncia, sucumbéncia,
tempestividade, regularidade formal etc.), o recurso especial possui, como
assinalado, pressupostos especificos, de natureza constitucional, explicitados
no art. 105 da vigente Lei Maior, ou sejam:

X — causa decidida em dnica ou tltima instincia por Tribunais Regio-
nais Federais, de Justica ou de Alcada;

-’

Y — existéncia de “questdo federal”, isto é, questdo juridica sobre
direito federal, nas hipéteses elencadas na Constituigfo.

Nos termos desta, é necessario que a decisdo tenha:
a — contrariado tratado ou lei federal, ou lhe negado vigéncia;

b — julgado vilido lei ou ato de governo local contestado em face
de lei federal;

¢ — dado & lei federal interpretagdio divergente da que lhe haja atri-
buido outro tribunal.

Na primeira alinea (@), o Constituinte de 1988 preferiu usar expressao
mais ampla, dirimindo de antemio discussdes sobre o alcance das expres-
sbes “contrariar” e “negar vigéncia”, em face da desuniformidade existente
até entfio nos textos anteriores. O sentido, porém, é um sé: evitar a inob-
servincia do direito federal, o seu descumprimento. Contrariar a let €, em
dltima anélise, 0 mesmo que té-la por inexistente, negar-lhe vigéncia, deixar
de aplicsd-la ou viold-la.

Debate-se, por outro lado, quanto & sobrevivéncia ou ndo do verbete
n.° 400 da simula do Supremo Tribunal Federal (“decisio que deu razod-
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vel interpretagio 2 lei, ainda que ndo seja a melhor, ndo autoriza recurso
extraordindrio pela letra a do art, 101, 111, da Constitui¢do Federal’) apés
a adogio do recurso especial. Predomina o entendimento, que se afigura
melhor, de que € inaplicdvel, uma vez que uma mesma norma nao deve ad-
mitir duas interpretagtes, incumbindo ao Superior Tribunal de fustica, em
sua missdo unificadora e de guardido do direito federal infraconstitucional,
afirmar qual a mais acertada, afastando incertezas e dubiedades.

Diverge-se também sobre a abrangéncia do conceito de lei federal,
entendendo a corrente restritiva, predominante, que nela estariam compre-
endidos o decreto e o regulamento federais, assim como a lei estrangeira
aqui aplicdvel,

Na alinea ¢ situa-se a mais importante funcdo do recurso especial:
uniformizar a interpretagdo do direito federal no Pafs, quando haja mani-
festa divergéncia envolvendo tribunais diferentes, um dos quais poderd ser
o proprio Superior Tribunal de Justica, podendo o dissenso ocorrer tam-
bém entre tribunais de um mesmo Estado (verbi gratia, de Justica e de
Algada) e mesmo com julgados de tribunais ndo mais competentes na
matéria (exemplifique-se com a jurisprudéncia do STF no sistema consti-
tucional anterior, em matéria infraconstitucional).

Nio se admite a divergéncia, entretanto, s¢ o entendimento trazido a
colagdo como paradigma j4 se encontra superado no tribunal que o proferiu.

Na alinea b, atribuiu-se ao Superior Tribunal de Justiga, excepcional-
mente, parcela do contencioso constitucional, uma vez pressupor ter a deci-
sdo do Tribunal estadual reconhecido que vélida seria a lei local em face
da federal, em apreciagao atinente s esferas de competéncia. Desse enten-
dimento, porém, nfo comungou a Suprema Corte em *questdo de ordem™
suscitada no RE. n.° 117.809-PR.

Ainda a propdsito do controle da constitucionalidade, é oportuno aqui
recordar que nada impede que, em incidente suscitado perante o érgio
competente do Superior Tribunal de Justi¢a, scja apreciada a inconstitu-
cionalidade pela via indirets, a exemplo do que se d4 com os demais
pretérios do Pais (a respeito, arts. 199 e 200 do Regimento Interno).

Muito se discute, outrossim, em sede de cabimento do recurso, sobre
a valoragdo das provas, dado que, como cedigo, o recurso especial, por
pressupor “questdo federal”, ndo s¢ presta a apreciagdo da matéria de fato.

Entrctanto, como agudamente expds o saudoso e culto Ministro Rodri-
gues Alckmin (RT] 86/558, RE 84669), “o chamado erro na valorizagio
ou valoragéio das provas, invocado para permitir 0 conhecimento do recurso
extraordindrio, somente pode ser o erro de direito, quanto ao valor da
prova abstratamente considerado. Assim, se a lei federal exige determinado
mcio de prova no locante a cerlo ato ou negdeio juridico, decisdo judicial
que tenha como provade o ato ou negécio juridico por outro meio de
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prova ofende o direito federal. Se a lei federal exclui baste (sic) certo meio
de prova quanto a determinados atos juridicos, acérddao que admita esse
meio de prova excluide ofende a lei federal. Somente nesses casos hd
direito federal sobre prova, acaso ofendido, a justificar a defesa do ius
constitutionis. Mas, quando, sem que a lei federal disponha sobre valor
probante, em abstrato, de certos meios de prova, o julgade local, apreciando
o poder de convicgdo dela, conclua (bem ou mal) sobre estar provado,
ou ndo, um fato, ai ndo se tem ofensa ao direito federal; pode ocorrer
ofensa (se mal julgada a causa) ao direito da parte. Nao cabe ao Supremo
Tribunal Federal, sob color de valorar a prova, reaprecid-la em seu poder
de convicgdo, no caso, para ter como provado o que a instAncia local disse
ndo estar. Seriz, induvidosamente, transformar o recurso extraordindrio em
uma segunda apelacdo, para reapreciacio de provas (que se consideram
mal apreciadas) quanto aos fatos da causa”.

A compreensdo juridica do fato, no entanto, é matéria de direito ¢ ndo
de fato, como tem enfatizado a doutrina e reconhecido até mesmo a juris-
prudéncia (cfr. RT 609/9).

4. O Superior Tribunal de Justica e sua competéncia quanto o recurso
especial

Corte nacional, érgio de cipula da Justica comum, com jurisdigio
sobre a estadual € a federal nfo especializada, erigiu-se o Superior Tri-
bunal de Justica na Corte maior do contencioso infraconstitucional, com
competéncia para o recurso especial, sem limitar a interposigio deste além
das hipdteses legais.

5. Os 6bices regimeniais e jurisprudenciais

Nio tendo a nova Constituigio reproduzido a autorizagio dada pela
anterior ao Supremo Tribunal Federal para dispor regimentalmente sobre
matéria processual em causas de sua competéncia, ndo mais lhe é facultado
criar os chamados 6bices regimentais, que cada vez mais restringiam o
conhecimento do recurso extraordindrio. De igueal forma, tal faculdade ndo
tem o Superior Tribunal de Justiga.

Diversamente, entretanto, lcito é a ambos os tribunais valer-se dos
denominados dbices jurisprudenciais, haja vista que, ao contrdrio daqueles,
decorrem eles da prépria natureza dos recursos constitucionais.

Como exemplos, podem ser mencionados alguns abrigades na sdmula
do Supremo Tribunal Federal e que tém sido prestigiados pelo Superior
Tribunal de Justica, dentre os quais ©os contidos nos enunciados 283
(“E inadmissivel o recurso extraordindrio, quando a decisao recorrida assen-
ta em mais de um fundamento suficiente e o recurso nao abrange todos
eles™), 284 (“E inadmissivel o recurso extraordinério, quando a deficiéncia
na sua fundamentagdo ndo permitir a exata compreensiao da controvérsia’),
286 (“Néo se conhece do recurso extraordindrio fundado em divergéncia
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jurisprudencial, quando a orientagio do plendrio do Supremo Tribunal
Federal j4 se firmou no mesmo sentido da decis@o recorrida’).

Quanto ao prequestionamento da questao federal, considerando o espf-
rito que ensejou o surgimento do recurso especial ¢ as fundadas criticas
que se faziam aos Obices regimentais do Supremo e as dificuldades que
deles deflufam, tem-se entendido que, sem embargo da sua necessidade,
pelas caracterfsticas do recurso, pode o mesmo ser implicito, ndo havendo
necessidade de prequestionamento explicito e muito menos de oferecimento
de embargos declaratérios. Qutrossim, deve-se conhecer do recurso espe-
cial, sob a alinea ¢ do art. 105-1I1 da Constitui¢io, mesmo quando a
parte nio faz a demonstragio analitica das circunstancias que identifiquem
ou assemelhem os casos confrontados, se notério o dissidic na matéria.

6. Procedimento

A mingua de normas reguladoras do seu processamento, uma vez que
passou a ser manejado sem que antes o Cdédigo de Processo Civil tivesse
sido alterado ou mesmo tivesse sido editada uma lei especifica, o recurso
cspecial teve como modelo de procedimento o previsto para o recurso
extraordindrio.

E se mostrou justificivel esse proceder em face da semelhanga do
novo recurso com o extraordinirio do sistema constitucional precedente,

-

no que diz respeito A interpretagdo do direito infraconstitucional.

Assim, adotou-se na pritica forense o prazo de 15 (quinze) dias para
a sua interposi¢do, com as duas etapas de processamento na insténcia 4 quo,
a saber, uma destinada & demonstragio do seu cabimento ou ndo, outra
se ultrapassada a primeira, para o oferecimento de razdes e contra-razdes.

Uma vez interposto, cabe ac presidente do tribunal de origem, ou
quem autorizado a tanto, proceder obrigatoriamente ao exame de admis-
sibilidade, examinando nio apenas os chamados pressupostos gerats, objeti-
vos ¢ subjetivos, tais como tempestividade, regularidade formal, legitimi-
dade etc., mas também, e especialmente, os pressupostos constitucionais,
contemplados na alineas a, & e ¢ do inciso 111 do art, 105 da Constituiggo.

Admitido e arrazoado na origem, distribuido na instdncia superior,
o recurso especial recebe parecer do Ministério Pablico Federal nos casos
previstos no CPC (art. 82) ou no Regimento Interno do Superior Tribunal
de Justiga (art. 64), inclusive quando, pela relevincia da matéria, o relator
entender conveniente sua intervengiio (inciso XII).

Langada exposigdo (relatério) nos autos, determina-se a incluséio do
feito em pauta, inexistindo revisdo, devendo o mesmo ser apreciado por
todos os ministros da turma presentes ao julgamento, salvo as ressalvas
legais (impedimento, suspei¢do etc.).
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Em tramitacdo no Congresso Nacional o Projeto n.° 2.255/89, origi-
nariamente dispondo apenas sobre “normas procedimentais para processos
perante o Superior Tribunal de Justica”, inspitou-se em texto elaborado
pelo extinto Tribunal Federal de Recursos.

Substitutivo do relator o ampliou para alterar também normas do
Cédigo de Processo Civil, inclusive quanto ao recurso extraordindrio, de
competéncia do Supremo Tribunal Federal.

Quer pelo texto original, quer pelo do substitutivo, suptime-se uma
das etapas previstas no Cédigo quanto ao processamento do recurso extra-
ordinario, ou seja, quando da interposigio o recorrente ndo apenas funda-
mentard o recurso quanto ao seu cabimento, mas também desde j& expord
suas razdes do pedido de reforma da decisio impugnada. De igual forma
o recorrido manifestar-se-4 em bloco, de uma sé vez, com o que se gaphard
em celeridade em termos de tramifagdo.

Inovagdo também de porte, inserida no projeto, mantida no substi-
tutivo e j4 incluida no RIST] (art. 254, § 2.%), prevé que, na hipStese de
provimento do agravo interposto contra decisdo que inadmitira na origem
0 recurso especial, se o instrumento confiver os elementos necessirios ao
julgamento do mérito do recurso especial, o relator poderd determinar que
0 agravo seja autuado como recurso especial e incluido em pauta, salvo
se houver recurso adesivo.

Por outro lado, em face da bifurcagdo do sistema adotado na Consti-
tuicdo de 1988, atribuindo ao Supremo Tribunal Federal a competéncia
para apreciar o controle da constitucionalidade no &mbito do recurso extra-
ordindrio e ao Superior Tribunal de Justica a competéncia para assegurar
a autoridade e unidade do direito federal através do recurso especial,
surgiram dividas sobre a precedéncia ou simultancidade das interposigdes
desses dois recursos e quanto ac modus procedendi.

O projeto previa, para a hipbtese de controvérsia constitucional e de
direito comum, que na interposi¢io do recurso especial o recorrente protes-
tasse, para evitar a preclusdo quanto & matéria constitucional, pela apresen-
tacdo do extraordindrio apds o julgamento do recurso especial, em sendo caso.

O substitutivo formulou proposta diversa, segundo a qual os dois recur-
sos “‘serdo interpostos no prazo comum de 15 (quinze) dias, peranie o
presidente do tribunal recorrido, em petigBes distintas”.

A propbsito, é de assinalar-se que, no pardgrafo tinico do art. 281 do
anteprojeto da “Comissdo Afonso Arinos” (também rotulada “Comissdo
dos Notdveis” ou “Comissdo de Estudos Constitucionais™), previa-se:

“Quando, contra o mesmo ac6rdao, forem interpostos recurso especial
e recurso extraordindrio, o julgamento deste aguardard a decisfio definitiva
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do Superior Tribunal de Justica, sempre que esta puder prejudicar o
recurso extraordindrio”.

Se a interposigdo prevista se dd simultaneamente, essa simultaneidade,
contudo, ndo deve ocorrer com o processamento dos dois recursos.

Destarte, conclufdo o julgamento do recurso especial, serio os autos
remetidos ao Supremo Tribunal Federal para apreciagio do extraordinério,
se este ndo estiver prejudicado.

Pode ocorrer, entretanto, que o telator do recurso especial se convenga
da prejudicialidade do recurso extraordindrio, quando, em decisdo irrecor-
rivel, sobrestard o julgamento daquele e encaminhard os autos ao Supremo,
cabendo a este decidir da procedéncia ou ndo da prejudicialidade, devol-
vendo os autos em caso negativo, também em decisdo irrecorrivel do relator
na Excelsa Corte.

Ainda nos termos do substitutivo, mais amplo que a redagédo original
do Projeto n.* 2.255 e mais precisa que a do RIST] (art. 34, parigrafos),
o relator decidird pedido ou recurso que haja perdido seu objeto, assim
como negard seguimento a pedido ou recurso manifestamente intempestivo,
incabivel, improcedente ou que contrariar, nas questdes predominantemenie
de direito, simula do Superior Tribunal de Justica, cabendo dessa decisao
monocrdtica agravo regimental no prazo de 5 (cinco) dias para o 6rgdo
colegiado respectivo.

7. A interposicdo adesiva

O Projeto n.° 2.255 néo cuidou, em sua redagio original, do “recurso
adcsivo”, contemplado no regimento interno do Superior Tribunal de Jus-
tiga ¢ no substitutivo do relator.

Seria de se admiti-lo, no entanto, mesmo na auséncia de lei, em face
da similitude procedimental do recurso especial com o antigo recurso extra-
ordinério, ao qual se aplicava por forga do art. 500, 11, CPC.

8. Do efeito devolutivo

A exemplo do recurso extraordindrio, o rccurso especial é recebido
apenas no efeito devolutivo.

Pelo texto original do Projeto n.® 2.255, o relator, a requerimento
da parte, poderia conceder-The efeito suspensivo ante a probabilidade de
dano irreparével.

Essa disposicdo foi suprimida no substitutivo, assim como na redagdo
final do regimento interno do STJ. Neste, ao argumento de que se tratava
de norma processual, cabendo ao legislador federal a competéncia em
optar ou nido pela sua adogdo.
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Com supotte nos incisoes V e VI do art. 34 do referido Regimento
Interng, tem-se tentado a via cautelar inominada (RTJ 110/458) para se
obter o efeito suspensivo em hipdteses de forte evidéncias da probabilidade
de lesdo de incerta ou dificil reparagdo. Tudo indica, porém, que somente
serd agasalhada em casos excepcionais, com demonstragdo inequivoca e
de plano, ndo se apresentando habil o mandado de seguranga em face das
limitagdes constitucionais da competéncia do Superior Tribunal de Justica
(art. 105, 1, b).

9. Das despesas

Por previsiio expressa do regimento interno do Superior Tribunai de
Justiga (art. 113), neste nao serdo devidas custas nos processos de sua
cempeténcia originaria ou recursal, nio se compreendendo como custas as
despesas resultantes de certiddes ou reprodugdes.

Constitui a medida, inegavelmente, importante inovagfio, que atende
aos principics da economia e da celeridade, além de confribuir para evitar
que intimeras postulagGes recursais nio sejam apreciadas pelo simples reco-
lhimento extemporéneo das custas, causado, muitas vezes, por circunstin-
cias compreensiveis, a exemplo do que se dd com a normalmente mal
compreendida contagem dos prazos processuais,

10. O recurso especial e o direito intertemporal

A aplicagdo da lei processual no tempo apresenta-se sob t1€s sistemas,
a saber: o da unidade, o das fases processuais e o dos atos isolados.

A ciéncia processual brasileira orienta-se pelo dltimo, na esteira da
melhor doutrina internacional. Segundo esse principio, a lei processual nio
retroage, mas tem incidéncia imediata, atingindo o processo em curso no
ponto em que este se encontra.

Ha, entretanto, excegdes, desde que a lei expressamente ressalve, a
exemplo do estabelecido quando da edigdo da Lei n°® 6.649/79, que versa
sobre a locagdo predial urbana, que em seu artigo 55 estabeleceu que as
suas disposigdes nio se aplicariam aos processos em curso, o que importava
dizer que somente incidiriam nos processos que viessem a ser instaurados
apds sua edig@o,

A regra, porém, ¢ que as normas processuais tém aplicacio imediata,
resguardada a eficicia dos atos processuais até entdo praticados. Nesse
sistema n@o terfam relevincia os feitos extintos, mas os pendentes.

Em se tratando de recursos, a regra de direito transitdrio, segundo a
cldssica ligdo de ROUBIER (Les conflits de lois dans le temps, ed. Recueil
Sirey, 1933, Tomo II, n.° 144, p. 726) é que o recurso se rege pela lei
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do dia da decisio. Ou seja, da data em que publicada a sentenca, ou em
que proclamado o resultado do julgamento quando se trata de julgamento
colegiado.

Com suporte nessa orientagdo, diversas decisGes foram proferidas ap6s
a instalagio do Superior Tribunal de Justiga, ocorrida em 7 de abril de
1989. Examinava-s¢, entdo, a data da decisfo nos processos em que inter-
postos recursos extraordindrios que ndo chegaram a ser apreciados pelo
Supremo Tribunal Federal, convertidos ipso iure em especial apds aquela
data, para se saber se incidentes ou ndo os Sbices regimentais da Excelsa
Corte (art, 325, RISTF).

Posteriormente, a partir do julgamento do REsp. n® 506, a Quarta
Turma firmou o entendimento de que aquela regra nio se splicatia em se
tratando de modificagdo de ordem constitucional, uma vez que a mesma
se fundava no argumento do direito adquirido do recorrido em ver a pre-
tensdo recursal ser apreciada segundo as normas vigentes & época em que
proferida a decisdo, direito adquirido esse que ndo poderia ser invocado
em face de novo texto constitucional, sabido que ndo hd direito adquirido
em face de norma constitucional dispondo em sentido contrério sem
ressalva.

Ademais, o art. 27, § 1.° do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias, estabelecia que até a instalagdo do Superior Tribunal de Jus-
tica o Supremo Tribunal Federal exerceria as atribuigBes e competéncias
definidas na ordem constitucional precedente, o que autorizava o Pretério
Excelso ndo apenas a continuar apreciando os recursos extraordindrios inter-
postos apds a promulgagio da Constituigdo em 5-10-88, no tocante ao
contencioso infraconstitucional, como também a apreciar as argiiiges de
relevincia que The eram submetidas, muito embora essa figura tivesse sido
indiretamente afastada do nosso ordenamento juridico pela nova ordem
constitucional, que ndo mais autoriza a Suprema Corte a legislar sobre
matéria processual em seu regimento interno.

No referido REsp n.® 506-R], ementou-se:

“— Niao se hd de invocar direito adquirido contra o que
posto induvidosamente na nova ordem constitucional, em modi-
ficagdo nao apenas do texto mas do préprio sistema, até porque
as garantias do direito adquirido se dirigem & lei ordindria e nio
a Constituigdo.

— Em face do disposto na nova Constituigio ¢ no respec-
tivo Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (art. 27,
§ 1.°), o Superior Tribunal de Justica passou a ser competente
para apreciar os recursos interpostos apds a sua instalagdo, nao
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se cogitando de argilic@io de relevincia da questao federal a partir
de entdo, aplicando-se o sistema pretérito até aquela data.” (D]
de 23-10-89.)

Em outras palavras, segundo principio de direito intertemporal, o
recurso se rege pela lei vigente & data em que publicada a decisdo, salvo
quando se trata de alteragdo de ordem constitucional, que tem incidéncia
imediata, Pode essa, no entanto, em norma de carater transitério, deter-
minar a aplicacio da ordem anterior até a ocorréncia de fato futuro, a
exemplo do disposto no art. 27, § 1.°, do Ato das Disposi¢des Constitu-
cionais Transitérias, pelo qual ¢ novo sistema recursal implantado pela
Constituigdo de 1988 somente passou a vigorar apés a instalagao do Superior
Tribunal de Justiga.

O Supremo Tribunal Federal, que vinha apreciando as argiiicdes de
relevincia até 7-4-89, em decisio proferida pelo Ministro ALDIR
PASSARINHO, n&o conheceu de recurso ordinédrio interposto antes de ins-
talado o Superior Tribunal de Justica, com base no art, 105, II, b, da nova
Constituigdo, ao entendimento de que o recurso préprio seria o extraordina-
rio, fazendo também expressa referéncia ao art. 27, § 1.°, do Ato das Disposi-
¢bes Constitucionais Transitérias, o que bem demonstra que o sistema recur-
sal anterior estava em pleno vigor até a instalagito do Superior Tribunal de
Justica, sem embargo da promulgacio da Constituigio, sendo de aduzir-
5¢ que somente apds essa instalagdio a Excelsa Corte houve por bem em
converter os extraordindrios ainda n#io julgados em recursos especiais.

A ilagdo que resulta do exposto, em resumo, € que os recursos inter-
postos aps 7-4-89 devem ser apreciados nos termos da nova Constituigao,
enquanto os recursos interpostos anteriormente aquela data, e nao julgados,
embora convertidos em recursos especiais, devem ser apreciados sob a
Otica da ordem constitucional precedente, sujeitando-se, portanto, As restri-
¢Oes do art. 325, RISTF, entdc aplicdveis.

11. A argiiicdo de relevincia

A nova Constituicio, promulgada em 5-10-88, nio mais permite ao
Supremo Tribunal Federal estabelecer em seu regimento normas restritivas
de conhecimento de recursos. E muito menos dd essa competéncia ao
Superior Tribunal de Justica. Via de conseqiiéncia, nfo mais enseja a
argiticBo de relevincia da questio federal.

Como decorréncia da norma transitéria do art. 27, § 1°, ADCT, ji
mencionada, 0 Supremo continuou, entretanto, até 7-4-89, apreciando as
relevancias argiiidas, dando-lhes ou nfo acolhida.

Com a instalagdo do Superior Tribunal de Justiga, porém, deu por
prejudicadas todas aquelas até entao ndo apreciadas, uma vez exaurida a
referida norma transitéria. Mas, com acerto, teve por ndo preclusas as
matérias deduzidas nas relevincias ainda ndo apreciadas, convertendo os
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respectivos recursos extraordindrios, versando sobre matéria legal, em recur-
sos especiais ¢ sujeitando estes ao crivo do exame de admissibilidade pelo
tribunal de origem, nos limites postos nas relevincias, sende de acrescentar
que essas argilliges se sujeitaram as regras regimentais vigentes 3 época,
com todas as suas conhecidas limitagGes (art. 328, RISTE),

No REsp. n.” 705-PA, decidiu a Quarta Turma (DJ de 4-12-89):

“— Instalado em 7 de abril de 1989 ¢ Superior Tribunal
de Justica, somente se interposto a partir dessa data o recurso
nao estard sujeito aos Obices jurisprudenciais que regiam o entéio
recurso extraordindrio, em face do art, 27, § 1.°, do Ato das Dis-
posi¢des Constitucionais Transitbrias.

— A regular argilicio de relevincia da questio federal até
aquela data evita a ocorréncia da preclusdio quanto 3 matéria nela
suscitada.”

12. O Superior Tribunal de Justica e sua jurisprudéncia inicial

Conclusio

Reivindicado por expressiva corrente de juristas, sugerido pela “Co-
missdo dos Notdveis” e criado pela Constituicdo de 1988, apresenta-se ©
Superior Tribunal de Justica dividido em trés Se¢les (de Direito Piblico,
de Direito Privado e de Direito Penal), subdividida cada uma em duas
Turmas de cinco membros.

Corte nacional, o Superior Tribunal de Justiga surgiu no bojo da cha-
mada “crise do recurso extraordindrio”, caracterizada pelo excessivo e
crescente nfimero de recursos submetidos ao julgamenio do Excelso Pre-
tério e pelas limitagSes cada vez maijs acentuadas, especialmente de ordem
regimental, impostas ao conhecimento do entao recurso extraordindrio,

Destinado o Supremo Tribunal Federal precipuamente ao contencioso
constitucional, erigiu-se o Superior Tribunal de Justica na Corte maior do
contencicso infraconstitucional

Q seu funcionamento no ano de 1989 veio demonstrar que o novo
Tribunal, na sua missio de guardido da lei federal e de 6rgio de cipula
da Justica Comum, tem buscado caminhos préprios na exegese do Direito
federal e na solucéio dos conflitos infraconstitucionais.

Dentre muitos exemplos, colhemos alguns extraidos da Segio de Di-
reito Privado. ’

No campo do direito de familia, afirmou-se a distingdo entre a mera
concubina e a companheira com convivéncia more uxorio, quer para per-
mitir-lhe a inventarianga no espdlio do companheiro (REsp. n® 520-CE),
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quer para reconhecer-lhe o direito a receber legado em disposicao da altima
vontade do companheiro (REsp. n° 196-R]), quer para reconhecer o seu
dircito a participar do patrimdnio deixado pelo companheiro, mesmo que
ndo tenha exercido atividade econdmica fora do lar (REsp. n.° 1.404-R]),
tendo ainda a mesma Quarta Turma entendido aplicdvel o principio do
pater esi . .. afilhos de companheira, esposa eclesidstica com unido estdvel
de muitos anos (REsp. n. 23},

No tocante aos compromissos de compra e venda, a Terceira e a Quarta
Turmas, apds breve divergéncia inicial, assentaram por unanimidade ¢ afas-
tamento do enunciado n.° 621 da simula do Supremo Tribunal Federal, ao
entenderem como via hébil os embargos de terceiros para debater-se pre-
tensdo de excluir da penhora bem adquirido através de compromisso de
compra e venda nfo registrado (dentre outros, REsp. n.%% 266-SP, 533-SP,
805-PR; 1.310-SP), tendo a Terceira Turma teconhecido, também por una-
nimidade, que, sendo o direito & adjudicagio compulséria de carater pessoal,
restrito aos contratantes, nfo se condiciona a obligatio faciendi 4 incrigio
no registro de imdveis (REsp. n.° 30-DF).

Em hermenéutica consirutiva, a Quarta Turma decidiu que a norma
do art. 1.105, CPC, deve merecer interpretagio logico-sistemética, pelo que
a presenca do Ministério Pdblico nos procedimentos de jurisdiggo volun-
tdria somente se dd, obrigatoriamente, nas hipéteses explicitadas no respec-
tivo: titulo ¢, especialmente, no art, 82, CPC (REsp. n.® 364.SP).

Proclamou ainda a Quarta Turma, em matéria de execugdo, a nio-
incidéncia do art, 191 aos embargos do devedor (REsp. n." 454-R]), que a
desisténcia da execugao independe da anuéncia do embargante se os embar-
gos nao forem regularmente opostos (REsp. 767-G0Q), que, recaindo a
penhora sobre imé6vel do casal, o prazo para embargar tem inicio apds a
intimagdo do cdnjuge do devedor (idem) ser valida como titulo extraju-
dicial, nota promisséria emitida em ORTN (REsp. n.° 607-SP). (*)

Dentre muitas outras decisbes merecedoras de regisiro, oportunas pelas
controvérsias que o tema tem ensejado na pritica, destaca-se, finalmente, a

(*> Em matéria dc competéncia, decidiu-se ques & aplicavel o art. 190, II, CPC
havendo cumulacio de investigatdria de paternidade com alimentos (CC n?® 683-
SP), e na revisional de alimentos ajuizada no nove domicilio do alimentando
(CC n® 164-5C), que competente ¢ foro da situagho do imével (art. 95, CPC) em
occorrendo cumulagio de rescisic de compromisse de compra e venda com reinte-
gratoria (CC n° 752-MQ), que & regra do art. 94, § 4° prevalece sobre a do art.
100, IV alinea a, CPC (CC n?® 769-CE) e a do art. 87 sobre & do art. 800, CPC
em ocorrende modificagio superveniente da competéncia ratione materige (CC n¢
280-RB3), assim como a superveniente modificacfo da competéncia relione ma-
terige afasta o principio da inaltersbilidade da competéncia absoluta firmada
com & propositura da demanda, salvo se a lei excepcionar (CC n? 257-PE).
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que afirma destinar-se a verba honordria a compensar o vencedor pelo j&
pago ao seu patrono, entendendo-se que o ““direito autdnomo” do advogado
(art. 99, § 1.°, Lei n.° 4.215, de 1963) pressupGe ndo ter ainda o consti-
tuinte remunerado seu procurador (REsp. n° 1.144-R]).

Algumas divergéncias também j4 se fizeram notar. Uma delas diz
respeito ao pagamento ou nao de direitos autorais em conseqiiéncia da
reprodugdo de musica ambiente em estabelecimentos cometciais (REsp.
n.os 518-SP e 1.297-R]). A cuira refere-se a0 momente inicial de incidéncia
da corregdo monetaria em honorérios advocaticios arbitrados em percentual
sobre o valor da causa, configurando-se trés cotrentes: uma, a partir da
data da decis@o; outra, a partir do ajuizamento da causa; a terceira, a par-
tir da data da deciso, exceto se¢, na fixagdo, o juizo foi explicito em afirmar
diversamente (REsp. n.® 514-5P).

Gerado por notéria e crescente insatisfagdo com o sistema anterior,
o Superior Tribunal de Justica tem sido visto com expectativa e indisfar-
cével simpatia.

Sem a preocupagio de confrontar sua nova jurisprudéncia com a
firmada pela Excelsa Corte, o novo Tribunal da Federagdo nao apenas tem
prestigiado aquela como também inovado em alguns pontos, atitude jé
esperada, quer pelo rico acervo que representa a jurisprudéncia mais que
centendria da Suprema Corte do Pais, quer pelos novos rumos do direito
positivo brasileiro, decorrentes da nova ordem constitucional ¢ da prépria
mutagio da sociedade.

Se o primeiro semestre de efetivo funcionamento do Tribunal
mostrou saldo significativamente promissor, pelo ndmero de feitos apre-
ciados e pela solugio dada em temas controvertidos e relevantes, s6 o tempo
poderd dizer do acerto ou nao do modelo adotado e dos reparos e corregtes
de rota a fazer, especialmente quando se conhece o volume extraordindrio
de causas que tramitam no foro de um Pais de aproximadamente cento e
cingiienta milhdes de habitantes e se atenta para a circunstincia de que
o constituinte de 1988, certamente sob o impulso do inconformismo com
as restrigbes do sistema precedente, houve por bem ndo ensejar a seletivi-
dade contemplada nos ordenamentos estrangeiros.

S6 o tempo, essa “imagem mdvel do eterno’ no dizer de Platdo, com
a experiéncia que proporciona, poderd mostrar s¢ o novo sistema reclamaré
aprimoramento ¢ o caminho a trilhar em sua busca.
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Tribunal de Contas
e Poder Judiciario

JarBas Maranmio (°)

Defende o constitucionalista PINTO FERREIRA que, mesmo no re-
gime da Constituicdo de 1891, o Tribunal de Contas podia atuar legitima-

mente como orgdo judicante.

Lembra que a regulamentagdo de 1896 e a Lei Orgamentdria de 1918
outorgaram competéncia ac 6rgdo para funcionar como “tribunal de justica
para o fim de julgar as contas dos responsdveis, estabelecendo a situagio

juridica enire os mesmos e a Fazenda Piblica”™.

(*} Jarbas Maranbao foi Secretirio de Estado, Deputado Constitninte em 1948,
Senador, Presidente do Tribunal de Contas de Pernambuco, Professor de Direito
Constitucional. E membro da Academia Pernembucana de Letras.
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E acrescenta o professor da Faculdade de Direito do Recife: “contudo

ndo tinha jurisdigdio sobre os crimes”.
Por sua vez, JOSE MATOS DE VASCONCELOS pondera:

“Parta de onde partit o insulto & ordem juridica e af estd
o Poder Judiciério para reparar a lesdo sofrida pelo titular do
direito, o que n&o exclui a competéncia [do Tribunal de Contas]
ratione materiae para decidir assunto de sua exclusiva competén-
cia. A controvérsia cessou desde 1934, Ndo hd palavres ociosas

na Constituiggo.”

ALCINO PINTO FALCAO argumenta que o Poder Judicidrio terf que
dar ao julgado do Tribunal de Contas o valor de presungdo, por ser ato
baixado dentro de competéneia constitucional, mas lembra que nossa Lei
Maior permite “plena defesa” em todos os meios e recursos essenciais a ela,
e isto perante o juiz criminal; além de que, ndo se poderd deixar de levar
em consideragio a garantia que impede excluir-se da apreciagio do Poder

Judicidrio qualquer lesdo de direito individual.

PONTES DE MIRANDA pretende que o juiz comum ndo pode modifi-
car o julgado do Tribunal de Contas e que a lei ordinéria pode determinar
a0 Tribunal de Contas a execugiio de suas préprias decisGes, acrescentando
que, embora ndo resulte do texto constitucional caber-lhe necessariamente
a execugdo das préprias sentengas, esta norma nao seria mais que confor-
mar-se com o principio geral, raras vezes derrogado, de que ao juiz senten-

ciante cabe executar.

Diz ainda que as ConstituigOes, a partir de 1934, deram-he fungio
judicidria: ndio obstante a sua incluséio no capitulo do Poder Legislativo,

“a funcdo de julgar ficou-lhe. No planc material, € corpo judicidrio; no
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formal, corpo auxiliar do Congresso (...). O Tribunal de Contas tem
duas funges — uma, que € a antiga, ligada a execugdo orcamcntiria; e
outra, de julgamento das contas. Tanto numa como noutra é possivel que
ocorra a necessidade de se responder & pergunta: € ou nfo inconstitucional?

Como tribunal tem de julgé-lo™.

Para cle, desde 1934, o Tribunal & corpo de julgamento, embora,
quanio aos crimes, continue a ndo ter jurisdigio; mas juiga contas, que &
da méxima importincia. Desde 1934, “a funcdo de julgar as contas estd
clarissima, no texto constitucional, Nao havemos de interpretar que o Tri-
bunal de Contas julgue e outro juiz as rejulgue depois. Tratar-se-ia de
absurdo bis in idem. Qu o tribunal julga ou ndo julga (...). Tal jurisdi-
¢io exclui a intromissdo de qualquer juiz na situagio em que se acham,
ex hypothesi, os responsdveis para com a Fazenda Piblica”. Nio pode,
assim, o legislador ordindrio negar o valor de sentenga #s decisdes dos

Tribunais de Contas, em relagdo aos responsdveis por dinheiros piiblicos.

A separacdo entre ¢ julgamento das contas e o julgamento dos crimes
é de ordem constitucional. A lei ordindria nio ¢ dado permitir aos juizes
comuns julgar as contas, nem ao Tribunal de Contas julgar os crimes (.. .).
A prisdo pelo Tribunal de Contas é em virtude do julgamento das contas,
com cariter disciplinar, preventivo, ou, simplesmente, de salvaguarda do
interesse da Fazenda; ndo € em virtude de sentenca criminal. A sentencga
criminal s6 é proferida pelo juiz comum, ressalvada a competénecia da
Justica Militar”.

Raciocina, ainda, PONTES DE MIRANDA: “As questes decididas
pelos Tribunais de Contas, no julgamento das contas dos responsédveis pelos
dinheiros ou bens piblicos, ndo sdo simples questdes prévias; sdo questies
prejudiciais, constituem o prius ldgico juridico de um crime ou, pelo menos,

de circunstincia material desse".
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E, por uliimo: “s6 um caminho se tem a tomar, que € o de evitarse
qualquer incursdo da justiga comum-nas atribuigGes do Tribunal de Contas

ou do Tribunal de Contas nas atribuigdes da justica comum”.

Esta ¢ uma conclusio que se¢ encontra, também, no pensamento de
CASTRO NUNES, em sua obra cléssica intitulada Teoriz e Prédtica do

Poder [udicidrio, como se pode verificar quando ele diz:

“0O Tribunal de Contas gpenas estatui sobre a existéncia
material do delito, fornecendo & justiga, que vai julgar o respon-
sivel, esta base de acusagdo. Nio julga a este, ndo o condena,
nem o absolve, fungdo da justica penal. Fixa-lhe, apenas, a respon-
sabilidade material, apurado o alcance. QOutros aspectos da impu-
tacdo pertencem, por inteiro, a justiga comum, que pode absolver
o responsédvel alcangado, contanto que néo reveja o julgado de

conias, nac wegue a existéncia material da infragdo financeira.”

E preciso ndo esquecer que a fungdo jurisdicional do Estado néo
constitui monopélic do Poder Judiciério, ou, como diz FRITZ FLEINER,

as vias judicidrias ndo esgotam toda a fun¢do jurisdicional do Estado.

Nos crimes de responsabilidade do Presidente da Repiblica, a Cémara
dos Deputados funciona como 6rgdo de acusacéio e o Senado como Srgio
de julgamento, se bem que sob a presidéncia do Ministro-Presidente da
Supremo Tribunal Federal.

O professor PINTO FERREIRA, catedrdtico de Direito Constitucional,
também opina ndo restar menor ddvida de que os Tribunais de Contas
exercem atividades jurisdicionais, ou que, no exercicio de algumas de suas

atribuigdes, ¢ um auténtico Srgdo judicante.

Este parece ser 0 ponto de vista predominante.
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Jurisdicao e competéncia: nota sobre o
sentido histérico-politico da distin¢ao

NELSON SALDANHA

Um dos tdpicos essenciais em todo compéndio de direito processual
é o referente & distingdo entre jurisdi¢do e competéncia, que tradicional-
mente se estudam em conjunto, uma analisada depois da outra, Por estarem
ambos os conceitos vinculados & atividade do juiz (lato sensu), as duas sdo
mencionadas em conjunto: entdo se diz que a competénecia limita a juris.
digio, ¢ que esta se exerce por intermédio daquela, Apontam-se os trés
podetes e a especificidade da fungéo jurisdicional; alude-se aos tipos de
jurisdigdo e em seguida as espécies de competéncia.

A conexdo entre o conceito de jurisdigio e a estrutura da separagio
dos poderes — transformada por muitos autores em separagio de funcdes
— confere ao tema um nivel especifico, que alcanga a prépria teoria do
Estado, sobretudo do Estado moderno; e por mais que o tema se incor-
pore a linguagem do Direito processual, os fundamentos da jurisdictio per-
manecem ligados & uma compreensdo das relagdes entre o “juridico” e o
“politico” no desenvolvimento das fun¢des governamentais. O Estado ofe-
rece a prestagdo jurisdicional na medida em que assume o papel de regu-
lador das relagbes sociais e de aplicador dos preceitos juridicos. O Estado
realmente diz o Direito, jd anunciando-o ao editar normas, jd aplicando-o
aos casos concretos; isto € mais ou menos pacifico (2).

Todo o “direito judicial” e todo o processo radicam sobre tais pressu-
postos, isto &, a presenga do Estado diante das relagbes e a vigénecia do
Direito como algo a ser aplicado. O Estado obviamente ndo aplica todo
o Direito: uma parte deste corre ¢ vige sem necessidade de atuacfio dos
dispositivos jurisdicionais. Dai dizer PONTES DE MIRANDA, ao escrever
sobre jurisdigdo, que “o processo nada mais é do que o corretivo da imper-
feita realizagdo automatica do Direito objetivo” (3).

(1) Em nosso estudo “Estado, Jurisdicdo e Garantias” (ora em Esiado de Direito,
Liberdades e Gargniigs, ed. Sugestdes Literarias, Sao Paulo, 1980), abordamos o
tema da relacio entre o surgimento do Estado — sobretudo ¢ romano e o moderno
— e a formagio da funcho jurisdicional. Para um largo repesse histérico,
J. ROGERIO CRUZ E TUCCI, Jurisdicdo ¢ poder, ed. Saraiva, Sao Paulo, 1987,
Cf. também CHARLES H, MAC ILWAIN, Constilucionglismo antiguo y moderno,
ed, Nova, Buenos Aires 1958. E ainda o estudo de ALOISIO SURGIEK sobre o
conceito de Imperium, em Rew. Juridica, Curitiba, ane V, n. 4, 1975,

(2) Pontes de Miranda, Comentdrios no (odigo de Processo Civil, tomo I (Ed.
Forense, Rio de Janeiro 1974), pig, 100. Sobre o problema da “atuacio espon-
tinea do ordenamento” v, Salvatore Satta, “Glurisdizione (nozioni generali}”, em
Enciclopedia del Diritto (ed. Giuffrd), vol. XIX, pag. 221. Para outra referéncia
& doutrine nacional, Armindo Guedes da Silva, “A Jurisdicio e a instrumenta-
lidade do FPoder Judieldrio” em Arguivos do Mimistério da Justica, ano XXXIT,
n, 133, jan./mar. de 1975, pp. 18 ¢ segs.
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E provdvel que em todas as épocas 0s governantes tenham tido neces-
sidade de “distribuir” por partes o exercicio do poder, tendo sido assim
eshogada, em diversos contextos, a divisio de poderes teorizada no Oci-
dente moderno. Governar terd sido sempre tarefa ligada 2 distribuigéio de
afazeres (se isto afetou ou néo, em tal ou qual caso, a forga centralizadora
dos governantes, € outro problema). De qualquer sorte foi no Estado
moderno, em sua fase constitucionalista, que o tema dos poderes foi real-
mente sistematizado, dele saindo os conceitos de poder e de fungdo, com
o sentide contempordneo (?). Mesmo langando méo do direito romano e
tas nogbes correlatas nele existentes, a teoria da jurisdicdo na doutrina
moderna € especifica (%).

*t & %

A rigor, o termo competéncia poderia ser utilizado para designar cada
uma das divisGes habitualmente relacionadas 4 “separagiio de poderes”. A
cada poder corresponde uma competéncia; a cada fungio compete cumprir
tais e tais atos. Entretanto a linguagem do direito processual estabeleceu
dentro de seu #dmbito uma acepglio propria para o termo, vinculada &
incidéncia de normas peculiares.

Dentro do ordenamento juridico positivo, formalmente fundado sobre
8 Constituigdo, as normas se distribuem por “niveis” e por “ramos”. Na
constituigio — cujos dispositivos correspondem em maioria as chamadas
normas-de-organizagéo —, cada 6rgéo recebe um conjunto de competéncias,
que perfazem sua drea de atuagdo. Assim, os Grgdos do Executivo, os do
Legislativo ¢ os do Judicidrio se apresentam constitucionalmente providos
de competéncias, que a doutrina classifica em privativa ou exclusiva e
concorrente.

Entretanto, a jurisdigdo, correlata de uma das fungOes centrais do
Estado, assumiu no Estado moderno um alcance especial. Daf que as
competéncias, dentro da organizacfo judicidria, ficaram dependendo do
conceito processual de jurisdigio, e que os dois termos entrem juntos na
diddtica do ensino juridico ().

A ordem jurfdica inclui entre suas estruturas a fungfio jurisdicional.
E contudo esta é uma parte do Estado, que se presta a pronunciar-se sobre
o Direito. Se tomarmos o Direitc em sentido amplo (o “Dirito moderno”,

(3) QAETANCO SILVESTRI, La separazione dei poteri, 2 volumes, Mildo, Giuffré,
1979,

(4) Para a referéncia ao Direito Romano, J. DECLAREUIL, Rome et lorgani-
sation du Droit (Rensissance du Livre, Paris 1924), cap, II, item I: “La justice
organisée par I'ftat, La procédure, bienfait de la cité”.

5) Cf. GIULIO GIONFRIDA, “Competenza in materia civile”, em Enciclopedia
del Diritto, Giufiré, vol., VIII, pp. 3% s3. Na doutrina brasileira José de Moura
Rocha, “Competéncia”, em AAVV, Digesto de Processo, Ed, Forense, Rio de Ja-
nelro, 1982, vol. 2, pp. 144 e seps.
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o “Direito brasileiro’”), ele inclui normas que perfazem a fung@o jurisdi-
cional; mas esta, incluida entre 0s “poderes™ estatais, se acha diante do
Direito para corhecé-lo e aplicé-lo (%). Correspondendo a um dos poderes
do Estado, a jurisdi¢do tem sido conceituada (inclusive por autores ita-
lianos) como fungdo destinada a atuacdo da lei ("), o que implica deter-
minada imagem das estruturas do Estado. Ac mesmo tempo se pensa na
jurisdigio em termos administrativos, inclusive porque a justica (cujo senti-
do transita do axiolégico ao institucional) se entende como algo que se
administra.

* 3 &

Em livro hoje cldssico, surgido em 1885, Adolph Wach situou dentro
da doutrina certos conceitos basilares do processo. Para Wach, os sujeitos
do processo seriam o Estado e as partes. Neste sentido definia a jurisdicdo
civil como “o poder estatal no sentido da manutengio do ordenamento
jurfdico civil”. Em consonéncia, mencionava a seguir a presenga da sobe-
rania estatal, e de seus 6rgdos, dentro da dindmica processual (%).

Como se vé, os grandes conceitos que entram na construgéio de uma
teoria geral do processo expressam conotagdes histéricas. A Gerichitsbarkeit
(jurisdigdo) corresponde & experiéncia de um Estado cuja conformagdo
interna se desdobrou em poderes, ¢ em que um destes poderes se incumbiu
da interpretagio e aplicagdo do Direito positivo: justo em um determinado
momento da evolugdo das relagGes entre o Estado e o Direito. A “capaci-
dade processual”, as competéncias, a relagio — o processo como relagéo,
para 0 mesmo Wach —, tudo isso se entende dentro de um amplo quadro
histérico onde entram matizes especificos. Em 1912, em sua Sociologia do
Direito, Ehrlich demonstrou que o Estado moderno, por suas especiais
relagbes com a sociedade, precisou reformular suas formas (inclusive judi-
ciais) de atuagdo. Cabe lembrar aqui que, ainda na ldade Média, a conso-
lidacdo das “cortes centrais” inglesas, com sua jurisdigdo prépria, foi um
dos passos que antecederam a configuragio do Estado “moderno” ().

(6) Veja-se FRANCISCO MADRAZOQO, Orden Juridico y Derecho Judicigl (ed.
Depalma, Buengs Aires, 1985), cap. VII; para a distingio entre ordem juridica
e direito judicial, pp. 69 e 70. No cap. IX o autor retoma o tema: €m sua con-
cepclo a ordem juridica se comnple de normas primarias, ou scjg, as que formal-
mente expressam ditames, enguanto que o Direito Judicial é integrado pelas
normas secundérias, isto é, por principlos, que, independentemente da explicitacio
legal, constituein o verdadeiro fundamento das decisfes. A nosso ver o problema
nos remete, por este caminho, ao tema das relagdes entre ordem e hermenéutica:
esta se encontra justamente no modo pelo qual o judiclario vé as relagdes entre
principlos ¢ normas — no sentido de Esser.

(1) Cf. SBALVATORE SATTA, loc, cit.

(8) Handdbuch des Deutschen Civilprozessrechts, vol. I, Leipzig, ed. Duncker
& Humblot, 1885, Livro II, cap. I, § 24.

9y JOSEPH STRAYER, On the medieval origins of the Modern State (Prin-
ceton University Press, 1970), passim, princ. pp. 44 e segs.
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A atuagio de um dos poderes governamentais, dedicado 2 realizagdo
da justica através da aplicag@o da lei ~— ou do Direito positive, como se
preferir —, necessitou porém consolidar-se dentro das Constituigdes. Por
outro lado, o funcionamento prético dos tribunais e das instincias judi-
cantes requereu que se distinguissem incidéncias especificas, ou por outra,
pontos de referéncia para o alcance de tais ou tais instfncias. Dai a idéia
das competéncias: na frase de Rocco, é o fracionamento concreto da fun-
¢80 jurisdicional que faz surgir a corpeténcia “como distribuigio e atribui-
¢do da jurisdiglo entre os vérios juizos”; de onde, agrega o mestre italiano,
que a distingdo entre jurisdicdo ¢ competéncia seja mais quantitativa do
que gqualitativa (%).

A nosso ver a vigéncia, na doutrina processual, de uma distingdo
conceitual entre jurisdigdo e competéncia corresponde & diferenga entre o
Estado e o Direito, ou antes: entre o lado politico e o lado juridico deste
conjunto de estruturas que se chama Direito ¢ que ndo se entende sem
ligaciio com o que se chama Estado. Por causa da necessidade de guardar
a ordem juridica, a distribuicgo das fungBes estatais (poderes) incluiu um
ramo jurisdicional, correlato das relagbes do Estado com aquela ordem,
que existe para ser aplicada. O velho dualismo romano-medieval entre
gubernaculum e jurisdictio, estudado por MAC ILWAIN (*%), subsiste no
constitucionalismo moderno, mas com acento diverso, A jurisdigiio, que
nio € mais a mesma dos quadros medievais, se insere em um Estado de
Direito como projegdo do poder-de-império estatal sobre os ‘“casos con-
cretos” que compete julgar. A este poder de império se contrapde o fato
de que a prestagiio jurisdicional é j4 uma das garantias politicas. A juris-
dicio portanto mantém uma raiz politica, vinculada 2 soberania estatal,
fiadora do ordenamemnto e tuteladora da aplicagdo do Direito. Mas ao
projetar-se sobre o nivel desta aplicacdo ela encontra conveniéncias que
sdo juridicas e que envolvem a repatticho do poder geral de julgar, que
vem do Estado, em poderes, que sdo competéncias e que serdo deferidos
a tais e tais érgdos concretos. As competéncias correspondem a determi-
nagdes técnicas, estabelecidas normativamente, e derivam de um poder que,
em raiz dgltima, se funda formalmente sobre a soberania estatal.

(10) “La differenza sta in questo che, mentre la giurisdizione & il potere spettante
a tutt! i magistrati, considerat! nel loro coinplesso, la competenza & la glurisdizione
spettante in concreto al singolo magistrato” — Ugo Rocco, “Competenze Civile”,
em Novissimo Digesto Italiano, dir. da A. Azara e E Eula, Utet, Turim, vol. III,
p. 749. — Vale destacar de qualquer sorte o sentido “quantitativo” da noglo de
competéncia, como parte ou por¢do da jurisdicdo.

(11) MAC ILWAIN, op. cit. — CI. também WALTER ULLMANN, Law and
Politics in the middle Ages (Ed. The Sources of History, Londres 1875), cap. I:
para o trinsito do conceito romano de fus dicere aos quadros medievais, e para
o dualismo furisdictio-gubernatio. pp. 33 # 58, “Gubernatic was essenclally the
exercice of jurisdictio” (p. 34), o que nos remete 85 frases de Wach sobre a pre-
sencea ds soberania no exercicio da jurisdigho,
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A atuacao dos Procuradores da Republica
no atual contexto de competéncia
jurisdicional federal em tema de

combate a entorpecentes

VIToR FERNANDES GONGALVES

Fromotor de Justica do Ministério Priblico
da Unido

SUMARIO

I — [Introdugdo. If -- Competéncia furisdicional federal
em tema de entorpecentes, Il — Atuacdo dos Procura-
dores da Repiblica. IV — Conclus@o. V — Bibliografia.

1 — Introdugio

QO presente trabalho visa tecer comentérios acerca das tarefas impostas
ao Ministério Pdblico Federal pelo ordenamento juridico vigente, relativas
ao combate ao uso de entorpecentes ou substincias capazes de determinar
dependéncia fisica ou psiquica.

De efeito, ndo se¢ pode olvidar a existéncia de uma atividade multi-
faria dos membros do Parquet na prevengdo e repressio aos tdxicos. Con-
tudo, este estudo se lHmitard & andlise da competéncia do Ministério Piblico
Federal em face da atual Constituigdc e da legislagio ordindria vigente.

Inicialmente, serd delimitada a competéncia dos érgios jurisdicionais
federais em relagdo ao tema, ocasiio em que serd feito um célere exame
da legislagfo, doutrina e jurisprudéncia a ele aplicdveis.
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Em seguida, a competéncia dos procuradores da Repiblica serd inse-
rida e comentada tendo em vista a delimitagdo jurisdicional & feita.

O que se espera ¢ questionar a eficicia do sistema estatal posto 3
disposicdo dos brasileiros para reprimir o problema do uso de entorpecentes,
ou pelo menos uma face deste sistema, e assim ajudar o trabalho e o estudo
daqueles conscientes da necessidade de discussdo em torno deste gravissimo
problema social. O intuito € criar um maior debate, do qual surgirfio boas
sugestOes para a melhoria dos resultados obtidos no combate a este horrendo
flagelo.

Il — Competéncia jurisdicional federal em tema de entorpecentes

Muito j4 se discutiu na doutrina e na jurisprudéncia a respeito da
possibilidade d¢ magistrados estaduais poderem julgar crimes relativos ao
uso de entorpecentes.

Afirmava-se que a competéncia jurisdicional para o processo e julga-
mento de crimes de tal natureza teria de ser, sempre, da Justice Federal,
pois tais crimes tinham sido objeto de regulamentagio em tratado interna-
cional, qual seja a Convengio Unica sobre Entorpecentes, de 1961, ratifi-
cada pelo Brasil

Atualmente, contudo, tal discussdo estd completamente superada,
A vigente Carta Magna estatui claramente no inciso V de seu art. 109 que
50 sdo da competéncia da Justica Federal de primeira instincia “crimes
previstos em tratado ou convengdo internacional quando, iniciada a exe-
cugBo no Pais, o resultado tenha ou devesse ter ocorrido no estrangeiro,
ou reciprocamente”,

Tal norma, por se referiv especificamente a “crimes”, prevalece sobre
o mandamento contido no inciso 111 do mesmo artigo.

Alids, mesmo antes da vigéncia da atual Constitui¢do, o entendimento
que pretendia conferir exclusividade & Justica Federal para processar e
julgar crimes relativos a entorpecentes ndo sé era equivocado juridicamente,

como era inaplicdvel na prdtica ¢, por isto mesmo, despropositado.

Nesse sentido, consulte-se a ligio do renomado professor ¢ Procurador
da Justiga paulista, VICENTE GREVO FILHO, que reflete a melhor dou-
trina acerca da matéria, sendo vejamos:

“A Convengio Unica sobre Entorpecentes visa coibir ¢ tréfico
no ambito internacional e aquilo que a produgio, exiragio e
distribuicdo locais possam influir internacionalmente, Alids, o
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inciso VI do art. 36 da Convencio ressalva; “Nenhuma das dis-
posicdes do presente artigo afetard o principio de que os delitos
a que se referem devem ser definidos, julgados ¢ punidos de con-
formidade com a legislagdo nacional de cada parte”, in Tdxicos —
Prevengdo — Repressio, E. Saraiva, 5.% ed., 1987, pp. 161 ¢ 162,

Como se vé, ndo ha dévidas. A competéncia se desloca para a jurisdi-
cdio federal somente quando a questdo tiver implicagdes internacionais ou,
mais especificamente, como estatui a Constituigio, em duas hipGteses:
a) quando os atos executivos sgo iniciados no Brasil mas os agentes plane-
jaram consumar o crime mo exterior, isto ¢, quando o resultado tenha ou
devesse ter ocorride no exterior; b) quando os atos executivos foram inicia-
dos no exterior mas o resultado do crime tenha ou devesse ter ocorrido
no Brasil.

Releva notar, contudo, que dentre todos os niicleos de tipo objetivo
dos crimes previstos na Lei n.° 6.368, de 21-10-1976, a qual redine prati-
camente todo o direito positivo ordindrio federal acerca do assunto entor-
pecentes em nosso Pais, vdrios sdo instantineos, nos quais, como se sabe,
o inicio da execugdo coincide com a consumagdo. Assim, por exemplo,

no art. 12, as condutas de “expor 4 venda”, “prescrever”, “ministrat”,
“fornecer, ainda que gratuitamente” etc.

De outra patte, existem também tipos permanentes, em que a consu-
magio se protrai no tempo como, por exemplo, as condutas “transportar”,
“trazer consigo™, “guardar”, “ter em depdsito” etc.

Esta multiplicidade de tipos desacredita a interpretago literal do texto
constitucional. Melhor serd o intérprete analisar o dispositivo sistemati-
camente e teleclogicamente. Estes dois dltimos tipos de interpretagio sdo
os utilizados pelos nobres jurisconsultos, ministros da Excelsa Corte pétria,
na decisdo dos casos concretos que se lhes apresentam no cotidiano.

Realmente, é pacifico no Supremo Tribunal Federal o entendimento
de que os tinicos crimes previstos na Lei de Téxicos, cuja competéncia para
o processo e julgamento é da jurisdicdo federal, sdo os previstos nos
arts. 12, 13 ou 14, sendo indispensével que a dentncia faga alusdo & causa
especial de aumento estatuida no inciso I do art. 18. Os nicleos alterna-
tivos de tipo provéveis sfo, basicamente, “importar™, “exportar”, “trans-
portar” e “remeter”.

Tal posicionamento, muito embora peque pela falta de técnica, jd que
a simples omissdo de uma majorante na capitulagio ofertada na dentincia
nio pode, evidentemente, alterar critérios constitucionais de competéncia
jurisdicional, pois nem mesmo torna a pega vestibular inepta, por isto que
o magistrado nfio estd adstrito & capitulagiio da demincia e, de outra parte,
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o acusado se defende dos fatos descritos e ndo da capitulagdo dada a estes
fatos, estd, contudo, plenamente reconhecido no Supremo Tribunal, con-
forme se observa pelo exame dos seguintes arestos, todos unénimes e do
Tribunal Pleno da Excelsa Corte:

“CONFLITOS DE COMPETENCIA. TRAFICO DE DROGAS
(LEI n.° 6.368/76, ART. 12),

Verificando-se da dendncia, a qual ndo sofreu aditamento,
que o delito atribuido ao réu foi o art. 12, I, sem qualquer
referéneia ao “‘art, 18, I, ambos da Lei n.° 6.368/76, e, assim,
resultou apreciada pelo Juiz de Direito, evidencia-se que senten-
ciou ¢le no exercicio de sua competéncia origindria, jamais com
a delegacdo a que se refere o art. 27 do citado diploma. Cabe,
pois, ao Tribunal de Justica, e ndo ao Tribunal Federal de Recur-
sos, julgar a apelacdio interposta daquele veredito.

Conflito de Competéncia conhecido para declarar competente
o Tribunal de Tustica do Estado.”

Conflito de Jurisdicdo n.® 6.210-MS, Relator o Min, COR-
DEIRO GUERRA, RTJ 93/58,

“Conflito de Competéncia. Entorpecentes. Deniincia que ndo
alude ao crime previsto no art. 18, I, da Lei de Téxicos (tréfico
internacional) e condenagio que ndo impds pena i base do mesmo
art. 18, I, mas tdo-s6 pelos arts. 12 e 14 da mesma lei.

Nizo tendo os acusados sido denunciados pelo crime previsto
no art. 18, I, da Lei de Toéxicos (Lei n° 6.368/76), que se
refere ao trafico internacional de entorpecentes, e nem tendo a
sentenga imposto condenag@o por tal crime, considerando-se que
todo o processo girou em torno de consumo e distribuicdo de
drogas no territério nacional, e, ainda mais, levando-se em conta
que o recurso do Ministério Piblico visa 3 majoragio das penas
impostas, sem, contudo, procurar a desclassificagdo dos crimes
para trafico internacional, no h4 que se falar nestes.

O tréfico internacional, se houve, ficou ultrapassado, jd que
ndo foi ele objeto de acusagfio nem de apuragfo.

Fixa-se, deste modo, no Tribunal de Tustica do Estado, ¢
ndo no Tribunal Federal de Recursos, a competéncia para o julga-
mento dos recursos, em que & acatada a sentenga de 1.° grau.”

Conflito de Jurisdicio n.° 6.8034-RS, Rel. Min. ALDIR
PASSARINHO, publicado no DJU do dia 14-10-1988,
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Examinemos agora outros casos concretos, s6 que das turmas da
Suprema Corte, no mesmo scntido dos j4 expostos, evidentemente, mas
procurando deixar transparcnle a intcrpretagdo telcoldgica da Constituigao,
ex vi da abaixo ementa:

“HABEAS CORPUS” ENTORPECENTES. Lei n.” 6.368/76,
arts. 12 e 13. Hipbtese em que ndo se cuida de trafico inter-
nacional de drogas, mas de comércio interno. Competéncia da
Justiga local. Falta de realizacdo de exame de dependéncia toxico-
légica. Réu que se declarou viciado. Alegacdo de nulidade do
processo, que ndo € de acolher-se. Habeas Corpus indeferido.”

RHC 65.7869-BA. Rel. o Min. NERI DA SILVEIRA,
publicado no DJUJ de 16-12-1988.

Alids, este entendimento jd era o adotado no Supremo Tribunal, mesmo
no regime constitucional anterior, consoante se observa pelo infratranscrito
Casd,

“TRAFICO DE ENTORPECENTES. COMPETENCIA DA
JUSTICA FEDERAL (art. 125, V, da Constitui¢go).

— Se a infracdo foi cometida no dmbito alfandegdrio, por
pessoas aqui residentes, mas com implicagdes internacionais, por-
que produziriam efeitos em outro pafs, constitui questio de direito
penal internacional, cuja competéncia é da Justica Federal.

— Agravo regimental improvido.”

Agravo de Instrumento n.° 118.218 — (AGRG) — R]J, Rel.
o Min. CARLOS MADEIRA, publicado no DJU do dia 29-5-1987.
Decisdo unanime. Segunda Turma.

A par de tudo que j& se disse, contudo, ndo se pode esquecer que a
mais importante competéncia jurisdicional federal é a exercida pelo Supre-
mo Tribunal, em matéria de extradigfo,

Tal competéncia € de cardter origindrio, como estatui limpidamente
a letra g do inciso | do art. 102 da vigente Constituigdo.

E ndo se pode olvidar que ocorre na extradi¢io, e isto é sempre
necessario repetir, o fenémeno da extraterritorialidade da lei penal.

De efeito, por forga de convengSes internacionais ou, ainda, promessas
formais de reciprocidade, quem exerce a jurisdigdo federal patria acaba
por reconhecer, na pritica, eficicia juridica e validade 3 lei estrangeira,
relativa a tipos criminais alienigenas, bastando que exista um tipo similar
previsto em nosso Pais.
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E isso mesmo. A lei estrangeira tem vigéncia reconhecida no territdrio

nacional. Para retratar a hipdtese, verifique-se a solugdo juridica dada a
um recente pedido de extradigio, verbis:

“EMENTA: EXTRADICAQ. CRIME DE TRAFICQ INTER-
NACIONAL DE ENTORPECENTES, COMPETENCIA DA JUS-
TICA FRANCESA PARA O PROCESSO E JULGAMENTO.

Extradigdo deferida.

Nio compete & Justiga brasileira examinar os elementos de
prova, ou meramente informativos, colhidos pela Justica francesa
¢ justificadores do mandado de captura.

Nem examina ele regras de competéncia interna do juiz que
o expede. Menos ainda quando o extraditando sequer alega sua
incompeténcia.

Néo ¢ necessaria absoluta coincidéncia entre a denominagéo
dos delitos, pelo direito do pais requerente, e a adotada pelo
Brasil, bastando que, na esséncia, as condutas imputadas sejam
tratadas como crimes, por um e ouiro, COmMG OCOTreé NO Caso.
Por outro lado, 0 governo requerente tem intergsse em alcangatr
0 nacional francés, que, embora fora de seu territério, estaria
atuando, no Brasil, como elemento integrante da quadrilha que
14 se formou e opera, tudo conforme precedente referido pelo
Ministério Piblico Federal. E este entendimento mais se justifica,
diante das convengbes de combate ao irafico internacional de
téxicos.”

Extradigio 480-8. Rel. o Min, SYDNEY SANCHES, publi-
cado no DJU do dia 17-11-1989. Decisdo uninime,

Por tal decisdio, a Suprema Corte ndo sé examinou a necessidade de

regularidade do decreto de prisio do extraditando, tendo em vista 0 que
dispSe as leis francesas, como até mesmo a prépria lei adjetiva penal fran-
cesa, conforme se extrai do notdvel ensinamento do Ministro SYDNEY
SANCHES, no seguinte trecho de seu voto:

“Exceléncia, € inadmissivel a arbitrariedade, o abuso de poder
por gualquer autoridade. Portanto, pata que ndp se comets mal
maior, faz-se necessdrio, como se dizia alhures: o despacho fun-
damentado que decretou a prisao do requerido, pois © Mandado
de Captura de fls. nao supre aquele, porque este é uma conse-
qiiéncia natural. O decreto judicial é pressuposto para expedigao
do mandado. Devendo-se comprovar, igualmente, a Lei Adjetiva
que di competéncia ao Juiz Instrutor junto ao Tribunal de Grande
Instincia de Marselha para decretar a prisdo do francés.”
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Veja-se jurisprudéncia:

“EXTRADICAO N’ 443 — REPUBLICA FRANCESA
(TRIBUNAL PLENO).

RELATOR: O SR. MINISTRO RAFAEL MAYER.
REQUERENTE: GOVERNO DA REPUBLICA LIBANESA.
EXTRADITANDO: WADJI ANTOINE MOUAMAD.
EXTRADICAO DILIGENCIA. DESCUMPRIMENTO.
DENEGACAO.

Excedido o prazo legal sem que o Estado requerente
tenha trazido os documentos reclamados em diligéncia deter-
minada pela Corte, tidos por indispensdveis ao exame da
legalidade e procedéncia da extradigfo, fica indeferido o
pedido,” (RTJ 120/07).

EXTRADICAC DENEGADA.”

E certo, portanto, que nio s6 as leis francesas como as de qualquer
pafs que mantenha relagbes nesse sentido com o Brasil, vigem no Brasil,
desde que seja possivel o processo de extradigdo, isto é, desde que os
requisitos estatuidos no Estatuto do Estrangeiro (Lei n.° 6.815/80) sejam
preenchidos.

Outrossim, sujeito passivo da extradicio poderd ser, além do estran-
geiro, também o brasileiro paturalizado,

A atual Carta Magna autoriza a extradi¢do do brasileiro naturalizado
envolvido em trafico ilicito de entorpecentes ¢ prevé para tanto o3 mesmos
requisitos exigidos & extradigic de um estrangeiro.

Esta salutar inovagdo da Constituigdo, prevista no inciso LI de seu
art. 5.° sobre ter rompido com uma tradicdo de mais de cingiienta anos
de proibigdo & extradigho de nacionais, revelou coragem e determinagio
no combate ao tréifico ilicito de entorpecentes, dando a tais crimes trata-
mento diferenciado dos demais crimes comuns e assimi permitindo uma

melhoria na cooperagio internacional na repressio a tdo grave problema.

Com efeito, estatui referido inciso constitucional que “nenhum brasi-
leiro sera extraditado, salvo o naturalizado, em caso de crime comum,
praticado antes da naturalizagdo, ou de comprovado envolvimento em
trifico ilicito de entorpecentes, na forma da lei”.

Ao intérprete resta claro, portanto, que se no caso dos crimes comuns
o brasileiro tem resguardado o direito de submissdo A jurisdi¢Bo nacional
ao responder por crimes praticados apds a data do recebimento do certifi-
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cado de naturalizacdo, nos crimes de tréfico de drogas isso nfo acontece:
pouco imporia se o crime foi praticado antes ou depois da naturalizagao.

E no que tange s palavras “na forma da lei” da parte {inal do
inciso LI da Constituigdo, tao-somente conferem competéncia & legislagao
federal ordindria para a regulamentagéo da apuragiio e efetiva comprovagéio
do envolvimento em trafico ilicito de entorpecentes. Tal regulamentagao,
alids, é a prevista pela Lei n.° 6.368, de 21-10-1976.

Outro entendimento, de que as palavras “na forma da lei” do dispo-
sitivo constitucional em debate significam que a extradigdo de brasileircs
naturalizados traficantes depende de regulamentagiio, viola principios de

interpretacio gramatical, 16gica, sistemética ¢ teleoldgica sendo, portanto,
insustentdvel.

Por tudo o que ja se expds, pode-se delinear o seguinte quadro da
competéncia jurisdicional federal em matéria de entorpecentes:

Competéncia para pro-

Crimes Sujeito ativo .
cesso e julgamento

Arts. 12, 13 e 14 c/c

18, inciso I, da Lei de| Qualquer pessoa Tustica Federal
Téxicos

Previstos em leis estran-| Apenas estrangeiros e Supremo Tribunal Fe-
geiras brasileiros mnaturaliza- | deral
dos

HI — Atuagdo dos Procuradores da Repiiblica

E no contexto deste quadro retrodelineado de competéncia jurisdicional
federal que se pretende comentar a atuagio dos Procuradores da Repiiblica,
especialmente no que tange a algumas peculiaridades processuais e no que
respeita as imposigbes constitucionais e legais a que se submetem tais
agentes politicos.

Iniciando pela atividade preventiva contra o uso de entorpecentes,
verifique-se que os Procuradores da Repablica tém a faculdade de, atuando
em conjunto com a Policia Federal, proceder inspecdes, independentemente
de qualquer procedimento judicial, em empresas industriais ot comerciais,
estabelecimentos hospitalares, de pesquisa, ensino e congénetes, assim como
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nos servigos médicos que produzirem, venderem, comprarem, consumirem
ou fornecerem substancias entorpecentes ou que determinem dependéncia
fisica ou psiquica, ou especialidade farmacéutica que as contenham (art. 41,
caput, da Lein.® 6.368/76 c/c art, 1.° do Decreto-Lei n.° 7533, de 11-8-1969).

Contudo, é na esfera da repressdo ao uso de entorpecenites que se
concentram as fungdes dos membros do Parquet federal.

Nesse sentido, a competéncia do Ministério Pdblico Federal inicia na
propria esfera policial federal. O Procurador da Repdblica deve fiscalizar
a atividade do policial federal, coibindo abusos e arbitraricdades. Em suma,
deve exercer o controle externo da atividade policial, conforme dispde o
inciso VII do art. 129 da atual Carta Magna.

Continuando, jd na esfera da estrita persecu¢do penal, mas ainda na
fase inquisitorial, deve o Procurador da Repiiblica requisitar diligéncias
investigatérias que entender necessdrias 2 elucidagio da verdade e a instau-
racdo de inquérito policial nos processos de sua competéncia (inciso VI1II,
art, 129 da Constituigio).

E quais séo esses processos? Exatamente os processados e julgados
pela jurisdicdo federal.

Qu sejam, os processos em que se apuram os crimes previstos nos
arts, 12, 13 e 14, sempre c/c art. 18, inciso I, todos dispositivos da Lei
n® 6.368/76, bem como aqueles em que se apuram crimes estrangeiros
relacionados com entorpecentes.

Contudo, se na apuragdo dos crimes nacionais a atividade Parquet
federal é dupla, isto €, concentra a competéncia para proposi¢do da ag@o
penal e a fiscalizagio da aplicagdo da lei, em tema de extradicho, o Minis-
tério Publico Federal atua tdo-somente como custos legis.

E necessario salientar, neste ponto, que no processo de apuragdo de
crimes estrangeiros para fins de extradigdo, o Parguet federal é represen-
tado somente pelo Procurador-Geral da Repdblica, ou por algum Subpro-
curador-Geral da Repiblica que o substitua eventualmente, enquanto nos
crimes nacionais qualquer Procurador da Repiiblica poderd pugnar por
tornar concreta a pretensfio punitiva estatal genericamente prevista na Lei
n’ 6.368/76, sendo-lhe atribuidas todas as competéncias processuais pos-
siveis in casu como, por exemplo, a de requerer ao Juiz, por conveniéncia
4 ordem piblica, a internagfo, em manicémio judicidrio, do traficante inter-
nacional considerado por laudo pericial dependente, conforme estatui ¢
§ 1.° do art. 29 do Decreto-Lei n° 891, de 25-11-1938, ainda em vigor.

E ndo se esgotam ai as fungbes do Parguet federal na repressdo aos
entorpecentes.
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Cabe ao Procurador da Repiiblica requerer a instauragdo de processo
administrativo sumdrio de expulsio, perante o Minisiério da Justiga, em
até 30 dias do trinsito em julgado de qualquer sentenga que condene um
estrangeiro por trafico de entorpecentes. E o que dispbe o art. 67 da Lei
n.° 6.815/80, a qual também disciplina o procedimento entéio aplicdvel,
qual seja o de instauragdo de inquérito sumério com prazo de 15 dias,
findos os quais, se insubsistente a defesa, serd preparado um decreto de
expulsio, cuja assinalura dependerd da prudente discricionariedade do Pre-
sidente da Repiiblica, sendo certo que, se assinado, aguardar-se-d o término
no cumprimento da pena imposta ao estrangeiro para, somente cm seguida,
expulsd-lo do Pais.

1V — Conclusio

Como se¢ pdde observar, o leque de competéneias do Ministério
Piblico Federal no combate aos entorpecentes € vasto, variade e de
grande importéncia.

Sao muitas as fungdes, e algumas delas simplesmente nao estdo sendo
convenientemente exercidas.

O Ministério Publico Federal nao pode continuar exercendo as fungdes
agora atinentes & Advocacia Geral da Unido. Estas dltimas fungdes, sobre
serem completamente incompativeis com as demais fungBes ministeriais,
ocasionam tamanho volume de trabalho que inobstante o herdico esforgo
dos Procuradores da Repiblica, algumas areas de atuagdo sdo simplesmente
relegadas a um segundo plano, gquando ndo foi isto que o legislador cons-
titucional pretendeu, nem €& isto 0 que a sociedade brasileira merece.

A independéncia do Ministério Piblico da Unido fica condicionada &
vontade politica do Congresso Nacional. Isto é inadmissivel! A Constituigdo
tem de ser implementada, a sociedade ndo tolera mais a impunidade.

Sem a regulamentagdc por lei complementar das atividades da Advo-
cacia-Geral da Unido ¢ sem sua implantagio pratica, os membros do Parquet
néo podem assumir como desejam suas fungdes constitucionais e, como
conseqiiéncia, persiste a nefasta impunidade.

No plano do combate aos entorpecentes a situagdo pétria j4 é grave
e merece a consideragdo de todos os segmentos da sociedade, pois o que
estd em jogo € o futuro da juventude nacional, ou seja, o préprio futuro
do Pais, sobretudo neste momento em que o Cartel de Medelin ameaga
transferir parte de seus negdcios para a Amazdnia brasileira.

Analisemos, alids, o pencorama atual do narcotréfico no Brasil, em
ligeiras e despretensiosas reflex3es. O problema principia com o estimulo
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dado pelos traficantes aos menores inimputdveis, a fim de que se iniciem
na senda do crime. S¢ja para satisfazer seu vicio, seja para atender & sua
dnsia de ganhar dinheiro facil, um enorme contingente de menores serve
aos propdsitos dos traficantes. Geralmente esses menores sfo desocupados,
sem orientagao familiar, jd iniciados em algum tipo de tdxico e que, por
sua condicdo de penalmente inimputdveis, gozam da preferéncia dos trafi-
cantes para a distribui¢do do entorpecente. Se, porventura, sdo apanhados,
acabam recebendo simples adverténcia do Juizado de Menores, que, mesmo
extensiva a seus responsdveis, nenhium resultado prdtico produz. Assim,
esses jovens ingressam no mundo do crime, passando a traficar diariamente
e a cometer outros crimes como o furto de veiculos. S6 mais tarde, ao
atingireny a idade em que podem ser presos e processados, sofrem na pré
pria pele as conseqiiéncias da nefasta influéncia que tiveram dos traficantes,
mas ai as suas vidas j4 estdo estragadas para sempre.

Muitos afirmam que o problema estd na lei. Acusam a lei antitéxicos
de ser pouco rigorosa e clamam por diploma legislativo mais eficiente.
Mas ndo é bem assim. Com muito maior razdo poder-se-ia dizer que divor-
ciada da realidade nacional ¢ a Lei de Exccugbes Penais, por conter tantos
beneficios & disposicio dos condenados. Com efeito, prevé essa lei, em
vérios casos, a possibilidade de conversdo da pena privativa de liberdade
em pagamento de simples multa, em prestagdo de servigos  comunidade
ou recothimento noturne 3 prisdo-albergue que, nio existindo, possibilita
a chamada prisdo domiciliar, na prdtica um nada, por falta de estrutura
fiscalizadora. A esses beneficios s8o acrescidos ¢ livramento condicional,
o0 indulto, a suspensdo condicional da pena, a mudanga de regime peniten-
cidrio, pela qual o condenado passa do regime fechado para o semi-aberto
depois de cumprir apenas um sexto da pena etc.

Nio se pode olvidar, ainda, que freqiientemente a morosidade do
mecanismo repressor (Policia, Ministério Ptiblico e Justiga) possibilita aos
criminosos verdadeiro prémio através de prescrigdes da pretensfio punitiva
e executéria.

Também na aplicagiio da pena os juizes tendem a aproximé-la mais
do piso do que do teto, mesmo se ¢ condenado possui maus antecedentes.
Alids, a bem da verdade, em fase recursal, as penas sao sistematicamente
reduzidas pelos tribunais.

Todo este quadro contribui para a impunidade ou para o estimulo da
criminalidade nessas pessoas que, em busca do lucro facil, atingem a Nagio
no que ecla possui de mais importante, ou seja, a sua juventude.

Como se vé&, o Ministério Piblico, guardido da lei e dos interesses
da sociedade, deve concentrar seus esforgos para evitar a expansdo desse
quadro de impunidade.
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Outrossim, a par da urgente necessidade de se liberar o Parquet federal
de fungBes que lhe sdo incompativeis, existem outras formas de se procurar
melhorar o sistema de combate ao tréfico de drogas.

Uma delas é o fomento de intercAmbio internacional de informagdes
no tema.

Neste assunto, 0 Ministério Pdblico Federal, como institui¢io e como
érgo que abriga intimeros estudiosos do Direito, muito poderia contribuir,
seja por meio de produgio cientifico-doutrindria a respeito, seja por meio
de sugestdes e troca de idéias ou até mesmo acordos com instituigSes
esirangeiras similares, érgaos internacionais e, ainda, departamentos esta-
tais estrangeiros ligados ao combate aos entorpecentes,

O problema dos entorpecentes deve ser tratado no Brasil como mun-
diglmente se apresenta: um verdadeiro flagelo para a humanidade.

E nfio hd 6rgho mais adequado, por sua missdo de guardido da Cons-
tituicdo e promotor de justica, que o Ministério Piblico, para organizar
um forum de debates acerce da eficdcia do sistema pétrio de prevengio e
repressdo a entorpecentes,

A evolugdo das fungdes do Ministério Pdblico e o interesse publico
justificam esse posicionamento,
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IV. Conclusdo,

. “Dumping” e “underselling”

Antes de iniciarmos o presente estudo, convém que se estabelecam
convenientemente os conceitos de dumping e de underselling. Por forga
do uso, vem-se utilizando indistintamente o termo dumping para exprimir
qualquer venda abaixo do pre¢o de custo, seja no ambito restrito do mer-
cado nacional, seja referente ao comércio internacional. No entanto, estes
conceitos s3o bastante distintos, tomando vulio tal diferenciacdo quando
se sabe que sdo cles regulados por diplomas legais diversos, como distintos
sdo os Orgdos encarregados de sua apuragfo e repressdo.

Consocante o art. 2°, 1, do “Acordo Relativo 4 Implementacio do
Artigo VI do Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras ¢ Comércio” (pro-
mulgado pelo Decreto n.° 93,941, de 16 de janeiro de 1987), “um produto
¢ objeto de dumping, isto &, introduzido no mercado de outro pafs a prego

R. Inf. leaisl. Brasilia o. 27 n. 107  jul./ser. 1990 181



inferior ao seu valor normal, se o prego de exporlagdo do produto, quando
exportado de um pafs para outro, for inferior ao preco compardvel, prati-
cado no curso de operagdes comerciais normais, de um produto similar
destinado ao consumo no pais exportador”. Como se vé, a prética de
dumping relaciona-se com o comércio exterior, sendo, pois, por definigdo,
impossivel a préatica de tal ato dentro exclusivamente do mercado nacional.
Em assim sendo, a apreciagdo e a repressio a tal comportamento, enquanto
adstrito exclusivamente a esfera da politica de protegio & inddstria nacional,
ndo s¢ encontra dentro da competéncia do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — CADE, mas sim, cabendo 4 Comissdo de Politica
Aduaneira. Somente nos importa a pratica do dumpimg quando realizada
em importegdes e, a partir do momento em que repercutir como pritica
anticoncorrencial, onde comecard a competéncia concortente do CADE.

Desta forma, a venda, no mercado nacional, de mercadoria abaixo
do preco de custo ou sem razodvel margem de lucro, desde que injustifi-
cadamente, consiste, na verdade, de pritica de underselling, este sim,
indiscutivelmente, dentro dos limites da competéncia do CADE.

Uma vez feita tal distingfio, o que pretendemos no presente trabalho
€ trazer alguns médicos subsidios que auxiliam a todos aqueles que lidam
com o Direito Antitruste, visando & apuragio da prética do underselling,
procurando, dentro do espirito do anteprojeto da nova Lei Antitruste,
estabelecer os limites entre a prdtica predatéria do underselling e a liber-
dade da empresa na cobranga do preco e seu uso como legitimo instru-
mento concorrencial.

11. Tipificacao legal

Contrariamente & atual Lei Antitruste (Lei n.* 4.137, de 10 de setem-
bro de 1962), que ndo arrola entre os tipos puniveis elencados no art. 2.°
a prética do underselling, o projeto o prevé no itemn p do art. 23, in verbis:

“Art. 23 — As seguintes condutas, préticas, atos e contratos,
entre outros, configuram formas de abuso do poder econdmico de
que tratam os arts. 21 e 22, ainda que ndo tenham sido alcan-
cados os fins visados:

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

) vender, injustificadamente, mercadoria abaixo do prego
de custo ou sem razodvel margem de lucro inerente A atividade
comercial; ™.

Niéo é nosso intuito nos aprofundarmos na discussio de se a prética
de underselling estaria ou nao tipificada na lei atualmente em vigor, no
entanto, permite-se fazer algumas consideragSes neste ponto, ainda que
a vol d’oiseau.

Como se sabe, o Projeto n.° 122, de 1948, de autoria do Deputado
AGAMENON MAGALHAES, previa, expressamente entre as formas de
abuso do poder econdmico, a préitica de dumping (sic). O fato é, porém,
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que na fase de discussio do mencionado projeto, o Congresso Nacional,
sensivel as ponderacdes apresentadas pelo Prof. ALEXANDRE KAFKA,
ecm pronunciamento perante a Cimara Especial da Cimara dos Deputados,
em 22 de feverciro de 1956, houve por bem retirar do texto que veio a
ser aprovado, o tipo dumping (aqui usado em substitui¢do a underselling).

Filiamo-nos & corrente dos que entendem o Direito Antitruste como
sendo um ramo do Direito Penal Econdémico, sujeitando-se aquele, pois,
aos mesmos principios informadores deste, entre os quais o da tipicidade
da conduta. Em vista disto, em face da presente lei, ndo haveria que se
falar em underselling como pratica anticoncorrencial, haja vista o fato da
nao-tipificacio da conduta no diploma legal cabivel.

Conduta tipica ou ndo, o fato é que a comisséio elaboradora do ante-
projeto entendeu que a pritica do wnderselling pode, eventualmente, ser
anticoncorrencial, pelo que a tipificou como acima mencionamos.

Nio se pode, porém, dizer que qualquer venda abaixo do preco de
custo constitui-se, por si s6, underselling e que tal fato deva ser punido
na forma da lei.

Pelo contrério, a prética tem demonstrado que a ocorréncia de under-
selling como conduta anticoncorrencial acontece em termos bastante dimi-
nutos, muito inferiores ao ndmero de deniincias ou queixas de tal atitude
que sdo trazidas a luz. Tal fato se explica, basicamente, pela I6gica econd-
mica do mercado.

Uma determinada empresa somente pratica o underselling com vistas
3 eliminagao de seus concorrentes se tiver, pelo menos, grandes chances
de que com esta atitude levé-los-4 todos, ou boa parte deles, a fecharem
seus negécios num prazo relativamente curfo (um periodo alongado em
demasia de redugdo de lucros, poderia levar & insolvéncia a prépria empre-
sa), sendo que apés tal periodo ela poderd valerse de sua condicdo de
monopolista e os lucros entdo auferidos compensardo plenamente as perdas
passadas. Ou seja, enquanto os prejuizos s@o presentes ¢ ocorrem a cada
venda, os lucros sdo futuros e hipotéticos. Nio é por outra razdo que a
jurisprudéncia e a doutrina estrangeiras, que analisaremos mais adiante, {ém
sido tao reticentes em processar ¢ punit as alegadas praticas de underselling.

Como primeira medida para se avaliar se a ocorréncia de underselling
configura-se em atitude anticoncorrencial, seria verificar-se o tipo de mer-
cado em que operam os produtores,

Tradicionalmente os mercados sdo divididos em trés espécies:
@¢. concorréncia perfeita;

b. oligopdlio; e

¢. monopblio.

Passemos, entdo, a analisar a légica do wnderselling dentro de cada
um destes mercados.
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a. Concorréncia perfeiia

Conforme define ERNEST GELLHORN (Antitrust Law and Econo-
mics, pp. 51/52, West Publishing Company, 1981), um mercado serd de
concorréncia perfeita se:

i. houver um grande nimero de compradores e vendedores;

ii. a quantidade de produtos comprada por qualquer comprador ou
vendida por qualquer vendedor for tdo pequena em face das vendas totais
que alteragbes nestas quantidades ndo alterem o prego de mercado;

ili. o produto € homogéneo; ndo hd razio para que um comprador
prefira um vendedor em especial ou vice-versa;

iv. todos os compradores e vendedores tém perfeitas informagdes
sobre os pregos do mercado e a natureza dos bens vendidos; e

v. hd liberdade de entrada no mercado.

Antes de seguirmos adiante, fagamos apenas um reparo na conceitua-
¢do apresentada por GELLHORN: baseados em EDUARDQO AUGUSTO
GUIMARAES (Acumulacdo e Crescimento da Firma — Um Estudo de
Organizagdo Industrial, Editora Guanabara, 1987), diremos que pode nao
haver a venda de um produto homogéneo, mas também de diferenciados.
Veremos abaixo as implicagdes desta segunda hipbtese.

Este mercado, seja de produtos homogéneos, seja de diferenciados, é,
em nossa opinido, impermedvel ao underselling como prética anticoncor-
rencial. Se nio, vejamos: por defini¢do todas as empresas terdo um porte
semelhante, nenhuma delas dispondo de capacidade financeira que a per-
mita por um periodo maior de tempo {pelo menos ndo maior que suas
concorrentes) absorver prejufzos causados por uma venda abaixo do custo.
Deste modo, a redugdo dos precos por parte de qualquer empresa levaré
as outras a fazerem o mesmo, ndo alterando a participagdo proporcional
de qualquer delas no mercado. No momento em que os prejuizos se tor-
nassem insuportdveis, o que deverd ocorrer simultaneamente com todas as
empresas, 0s precos simplesmente voltariam aos niveis anteriores. O aumen-
to da margem de lucro com vistas & recuperagio financeira, por sua
repercussdo nos precos, levard os consumidores a optar por outros vende-
dores com pregos menores, impedindo uma compensagao dos prejufzos.
A tentativa foi ab ovo ineficaz. Por certc a empresa iem consciéncia da
inutilidade da prética de underselling e nfo o praticard com fins predatérios,

Caso os produtos sejam diferenciados, a peculiaridade estard na elasti-
cidade-preco da demanda, ou seja, qudo menor deverd ser o prego de um
produto para que o consumidor abandone o seu substituto e passe & adquiri-
lo. O mesmo se aplica em sentido inverso, ou seja, tendo em vista a
facilidade de entrada no mercado, quando a empresa que praticou o
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underselling pretender valer-se de sua condigho monopolista, aumentando
seus lucros, sua margem de lucratividade supetior 3 do metcado atraird
de imediato novos concorrentes que poderdo se valer da mesma elasticidade-
preco da demanda.

Pelo que se vé, a pratica do underselling com fins predatdrios somente
serd economicamente possivel no caso de oligopdlios ou quase monopélios
onde, embora havendo um razodvel ndmero de fornecedores, um deles
possua uma participagdo bastante superior & dos demais.

b. Oligopslio
Por seu turno, este tipo de mercado caracteriza-se por:
i. um pequeno nimero de vendedores, geralmente de grande porte;

ii. a quantidade de produtos comprada por qualquer comprador ou
vendida por qualquer vendedor é substancial em face das vendas totais,
e alteragbes nestes volumes podem alterar os pregos de mercado;

iii. o produto pode ser homogéneo ou diferenciado;

iv. todos os compradores ¢ vendedores tdm razodvel informagdo
sobre os pregos do mercado e a natureza dos bens vendidos; e

v. h4i barreiras & entrada de novos concorrentes no mercado.

As empresas oligopolistas sfo, via de regra, empresas de porte, dispondo
de grande capacidade financeira e podendo, por via de conseqiiéncia, supor-
tar prejuizos em suas operagdes por um razodvel periodo de tempo. Embora
cada uma delas, individualmente, seja capaz de praticar o underselling com
vistas 3 eliminagdo da concorréncia, pois pode conviver com os prejufzos,
devemos lembrar que também as concorrentes, igualmente grandes empre-
sas, poderfo reduzir ou zerar sua margem de lucro com vistas a confra-
balangar © comportamento agressivo de gualquer delas. Mais uma vez
verifica-se que a pratica do underselling para a dominagdo do mercado
niio serd tdo simples como alguns a créem.

Poderemos imaginar que uma das oligopolistas tenha uma capacidade
financeira muito superior a4 de suas concorrentes e pretenda elimind-las,
Ainda assim, esta vitéria podera ser de Pirro, visto o elevadissimo montante
dos prejuizos que serd obrigada a arcar, que podem chegar a tal ponto
que comprometam a prépria sadde da empresa. Para compensar tais pre-
iuizos, a elevagio da margem de lucros no futuro deverd ser substancial,
o que fatalmente atraird novos concorrentes, mesmo em face de eventuais
barreiras 2 entrada. Muitas vezes serd mais barato investirse em pesquisa
¢ desenvolvimento ¢ ganhar o mercado pela diferenciagdo do produto.

Tipicamente as barreiras & entrada em mercados oligopolistas sdo os
elevados investimentos e o conhecimento tecnolégico apurado. No caso de
oligopdlios homogéneos a tecnologia é, via de regra, de conhecimento pibli-
co, pelo que a barreira serd o capital. Em face da elevada faxa de lucrati-
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vidade obtida pelo novo “monopolista”, outras grandes organizagdes sen-
tir-se-Ho atraidas pelo mercado, dispondo elas do capital suficiente para
fazer frente aos investimentos necessérios. Neste passo, a nova monopolista,
abalada, em maior ou menor grau, financeiramente, terd como concorrentes
novas ¢ grandes empresas,

Se, por outro lado, a barreira 4 entrada for a tecnologia, muito pro-
vavelmente o oligop6lio serd diferenciado, ¢ somente serd frutifera uma
politica de redugio de pre¢os em face de uma maior elasticidade-prego
da demanda.

Outro ponto que a empresa que pretenda praticar underselling com
fins anticoncorrencieis deve ter em mente € que os seus concorrentes podem
ndo atuar somente em um mercado, pelo que sua capacidade de absorgdo
de prejuizos serd ainda muito superior, pois auferird lucros com outros
produtos.

Efetivamente a condigéio mais propicia & pritica do underselling ¢ a
existéncia de um oligopélio onde uma das empresas seja bastante maior
que suas concorrentes, seja individualmente, seja porque compde um con-
glomerado. Seria, de fato, um quase monopélio. Nesta situagio uma baixa
de pregos pode realmente conduzir, com relativa facilidade, a uma concen-
tragdo ¢ a eliminagdo da concotréncia. Mesmo assim deve-se estar atento,
porque tal reducdo nos precos pode ser plenamente justificada economi-
camente, ndo sendo, pois, o tipo descrito no anteprojeto.

¢. Monopdlio

Neste tipo de mercado, por definigiio, ndo existe concorréncia, logo,
serd impossivel a pritica de underselling com fim a elimind-la. Alids, o
propésito da propria Lei Antitruste € evitar tal configuragdo.

Mas a estrutura monopolista merece alguns comentéirios. Prevé o art. 1.°
do anteprojeto que “esta lei objetiva prevenir e reprimir o abuso do poder
econdmico que vise & dominagdo dos mercados (...) sempre com O pro-
posito de, direta ou indiretamente, fomentar a eficiéncia e o desenvolvi-
mento e beneficiar o consumidor ou usudrio final”. Neste passo, € nosso
entendimento que somente se justifica a protegiio 4 concorréncia se esta
for mais benéfica i eficiéncia e ao consumidor que o monopélio.

Podemos dizer que hé, basicamente, trés tipos de monopdlios; o legal,
que & estabelecido em lei ou garantido por ela; o natural, que se impde
por razdes naturais, € o que chamaremos de “desejavel”, que se justifica
por condigbes econbmicas.

Quanto ao monopdlio legal, ndo hd o que se discutir, visto que se
justifica nos interesses maiores do Pais, sendo consagrado em sua legisla-
¢do, e garantindo o uso exclusivo de patentes e direitos autorais, como
estimulo & criagdo. O monopdlio natural é origindrio de um capricho da
natureza, quando se €, por exemplo, o explorador de uma mina dnica no
Pais; por mais desejdvel que seja a concorréncia, cla serd impossivel, j4
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que ninguém mais produz a mesma mercadoria. Ji 0 monopdlio desejavel
¢ fruto exclusivamente da economia.

Hé certos casos em que a concorréncia serd extremamente prejudicial,
indo contra a eficiéncia e o desenvolvimento e prejudicando o usudrio final,
Este ¢ o caso de varios servigos publicos, como os de telefone, dgua,
eletricidade etc. Apenas & guisa d¢ exemplo, imagine-se quanto custaria
um litro de 4gua se diante de nossas residéncias houvesse dez diversas
tubulagBes para que pudéssemos escolher de qual distribuidora gostariamos
de compréd-la, ¢ quanto custaria ao consumidor a obra necessdria a cada
vez que pretendesse mudar de forhecedor.

No entanto, ndo apenas nos servigos piiblicos ocorre o monopélio
“desejavel”. Certas mercadorias, por questdes industriais, somente s&o
rentdveis a partir de um certo volume de fabricagfio, seja porque seu desen-
volvimento tecnoldgico absorveu grandes somas, seja porque 0 maquinério
somente é econdmico se houver producio e massa, seja porque o tipo
de produto ndo permite um ganho de margem unitdrio, mas de volume.
Por outro lado, o mercado destas mercadorias pode ser pequeng, ou seja,
se houver concorréncia, todas as empresas serdo necessariamente deficitd-
rias. A fim de evitar tais perdas, as margens de lucro terdo que ser aumen-
tadas, obrigando o consumidor a pagar muito mais pelo produto do que
se houvesse um monopdlio, sendo igualmente prejudicada a eficiéncia na
alocacdo dos recursos.

E bem verdade que a verificagdio da ocorréncia de um monopélio
“desejavel” ¢é dificil. Nao deverd, todavia, 0 CADE deixar de atentar tam-

bém para esta hipGtese, sob pena de dar seu beneplacito a ineficiéncia ¢
causar um mal ao consumidor,

Se o tipo de mercado ndo for suficiente para a verificagdo da ocorrén-
cia ou ndo de pritica anticoncorrencial por meio de unmderselling, ser§,
sem ddvida, um eficiente termdmetro.

Muito embora no mais das vezes a pratica do underselling seja abso-
lutamente ilégica do ponto de vista empresarial, ela pode ocorrer. Passemos,
entdp, & andlise do tipo como proposto pelo anteprojeto.

Para que seja punivel deverdo, assim, ocorrer cumulativamente as
seguintes circunstincias:

a. venda abaixo do custo ou sem razodvel margem de lucro

b. tal venda seja injustificada;

c. que se pretenda a dominagdo do mercado relevante, impedindo,
limitando, falseando, restringindo ou de qualquer forma prejudicando a
livte concorréncia ou aumentando arbitrariamente os lucros (art 21 do
anteprojeto); e/ou

que haja praticas individuais ou coletivas que representem abuso da posi-
¢do dominante, desde que resultem ou possam resultar prejuizo para o
interesse coletiva ou para determinada empresa (art. 22 do anteprojeto};
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d. que impega o fomento da eficiéncia e o desenvolvimento e¢ ndo
beneficio ao consumidor ou usudrio final (art. 1.° do anteprojeto); ¢

e. clemento subjetivo.

Vejamos, agora, individualmente, cada um de tais elementos:
a. Venda abaixo do custo ou sem razodvel margem de lucro

O prego de uma dada mercadoria nada mais ¢ do que a soma dos
seus custos de produgio e da margem de lucro que o capitalista pretende
obter em sua comercializagdo. Dai tem-se que a margem de lucro é um
percentual que serd livremente estabelecido pela empresa, sendo razofvel
quando dentro de certos pardmetros.

Os custos, por seu turno, dividem-se entre fixos e varidveis, sendo
fixos aqueles em que s¢ incorre independentemente do volume produzido
e varidveis os que somente surgem a cada unidade produzida. Tanto o8
custos fixos quanto os varidveis modificardo de empresa para empresa
conforme seja a eficiéneia de cada uma na salocagio dos recursos. Quanto
mais eficiente for uma empresa, menores serao os seus custos. Tal eficiéncia
ndo estd necessariamente apenas na produtividade do trabalhador, mas
também na racionalizagdo do espago utilizado, no melhor aproveitamento
da matéria-prima etc., muito embora as empresas eficientes o sejam, nor-
malmente, em todos estes campos,

Dado o custo, como ja se disse, a margem de lucro & arbitrariamente
decidida pela empresa. Caso uma determinada empresa tenha custo inferior
20 de suas concorrentes, ela poderd optar em manter seus pregos no mesmo
nivel daquelas, operando com uma maior margem de lucro, ou reduzir o
prego final, trabalhando com uma mesma margem que suas concorrentes.
Para o consumidor a hipétese tltima é, sem didvida, mais interessante,
como também para toda a economia. Neste caso, a empresa eficiente man-
terd os seus lucros globais pelo aumento de suas vendas ¢ néo pelo lucro
obtido unitariamente. H4 um ponto de equilibrio entre a redugdo da lucra-
tividade por unidade e o ganho pelo aumento de venda: é este ponto de
equilibrio que deve ser buscado pelo mercado, quando se terd maior pro-
dugiio pelo menor prego. A lucratividade unitdria neste ponto poderd ser
muito inferior 3 lucratividade média do mercado ou mesmo da economia,
ndo se diga, entretanto, que esta ndo seja razodvel. Sera razodivel a lucrati-
vidade que permitir & empresa novos investimentos e remunere conve-
nientemente o capitalista, neste passo, comparada & remuneracio paga pelo
mercado ao mesmo capital.

Aqui merece o nosso elogio o anteprojeto, que prescreve que a venda
deverd ser abaixo do custo e ndo do prego de mercado, como entendem
alguns. Como dissemos acima, uma empresa poderd vender muito abaixo
do prego de mercado, ainda assim auferindo bons lucros com seu negéeio,
simplesmente por ser muito mais eficiente que suas concorrentes. O prego
artificial é aquele abaixo do custo ou com uma lucratividade que impega
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a reprodugao dos fatores produtivos e ndo o do mercado, que pode ser
excessivamente alto,

Neste ponto, ressaliese o fato de existirem certos pregos que 530
controlados pelo governo. Desde que a crise de 1929 deixou patente a
faldcia do principio laissez-faire, laissez-passer, que o Estado passou a intex-
vir cada vez mais fortemente no campo econdmico, Se este é um fendmeno
mundial, no Brasil ele tem sido levado as dltimas conseqliéncias. Criou-se,
entdo, o Conselho Interministerial de Precos — CIP, cuja funcdo é esta-
belecer precos méximos de certos produtos, geralmente daqueles produzidos
por oligopdlios. Para se chegar a tais pregos, periodicamente sao apresen-
tadas a0 CIP planilhas de custo das empresas e a margem de lucro pre-
tendida. O CIP, dentro dos interesses da politica econdmica do governo,
fundado em tais planilhas, que sio apresentadas pelas entidades setoriais
ou pelas préprias empresas, fixa precos maximos que poderdo ser cobrados
pelos ditos produtos. De qualquer modo, seja uma planitha preparada pelas
associagbes de empresas, seja preparada pela empresa, esta, via de regra,
apresentard os custos méximos, de vez que, uma vez autorizados precos
calculados sobre tais valores, todas as vendas estardo em nivel igual ou
inferior ao mencionado preco méximo. Ha casos, porém, em que as plani-
Thas sdo elaboradas segundo critérios discriciondrios ou arbitrdrios, entre-
tanto sempre artificiais, estabelecidos pelo préprio C1P, os quais ndo con-
sideram eventuais aumentos ou redugdes nos custos. O resultado é que os
pregos assim estabelecidos ou ndo garantem uma margem razodvel de lucros
ou estipulam uma margem excessiva. Em assim sendo, nestes casos o CADE
n&o poderd valer-se de tais planithas para a constatagao do elemento obje-
tivo (“vender abaixo do custo™), podendo somente ser reconhecido o under-
selling quando os pregos praticados forem efetivamente inferiores ao custo
real, desconsiderando-se os dados constantes de ditas planilhas.

Em assim sendo, € comum que os pregos do CIP sejam supetiores aos
de algumas empresas ou, mesmo no caso de planilhas apresentadas pela
prépria empresa, sejam superiores a grande maioria das operagles que
realiza. Ora, como dissemos acima, o pre¢e-CIP ¢ midximoe, ndo minimo ou
obrigatério, muito pelo contririo; tanto melhor que os pregos efetivamente
praticados sejam inferiores ao do CIP. Nio pratica o underselling quem
vende abaixo do preco-CIP, resguardada sua margem de lucro, sendo,
ai sim, condendvel um aumento desmesurado da margem pela obrigatorie-
dade de cobranga de um preco méximo. Neste sentido a manifestagiio de
EMIL PAULIS ao analisar a politica de fixaggo de precos na Bélgica
(“Vertical Price Fixing in Belgium”, in International Anti Trust Law, vol I,
p. 32, Julian Maitland-Walker):

“It is possible that in respect of a particular manufacturer
and a particular product the maximum price fixed by ministerial
decree cxceeds the normal price. In that case, the parties may
apply only the normal price, not the maximum price. If the
normal price is below the maximum price, the normal price has
priority over the maximum."”
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Aligs, nem poderia ser de outro modo. O controle oficial de pregos
somente € justificivel no desejo de mantersc um certo controle no nivel
dos pregos, evitando-se aumentos abusivos; ilégico € repreensivel seria
obrigar a quem quer vender mais barato a vender mais caro.

Acrescente-se que tampouco configura o underselling uma Gnica venda
isolada, de inicio porque este fato tinico néo terd qualquer possibilidade
de eliminar a concorréncia. O underselling hi que ser uma prética reiterada,
no tempo & no espago, com 0 animus anticoncorrencial,

b. Venda por preco injustificado

QO prego abaixo do custo ou sem razodvel margem de lucro deverd
ser artificial, ou seja, ndo justificavel economicamenie,

As justificativas podem ser de vdrios matizes. Uma nova empresa no
mercado pode cobrar pregos notoriamente baixos, de modo a lograr obter
uma fatia de mercado, fixar a clientela, atrair a aten¢io dos consumidores
em geral. Tal politica, todavia, deverd ser tempordria, apenas tempo sufi-
ciente para alcangar seus objetivos plenamente aceitdveis. A justificativa
poderd ser também mercadolégica, visando a manter ou a criar uma boa
imagem perante o puiblico, ou social, que terd reflexos na hipdtese anterior.
Qu ainda, um grande consumidor pode exigir um prego mais favordvel,
sendo de bom senso gerencial atendé-lo de modo a manter 0 comprador
entre o rol de seus clientes pelo volume, tipo, qualidade ou posigdo estra-
tégica que representa.

Esta iltima hip6tese é o caso do chamado meting price competition,
qual seja, para fazer face ao comportamento agressivo de uma das con-
correntes, que reduz seus pregos, seja para conquistar mercado, seja por
ser mais eficiente, a empresa também faga uma redugdc nos seus, a fim
de conseguir manter sua clientela, ou ainda para forgar o concorrente a
voltar ac nivel anterior. Neste sentido decidiv a Suprema Corte dos Estados
Unidos, em voto prolatado pelo Ministro BURTON (Standard Qil Co. .
Federal Trade Comission, 340 U.S. 231, 71 S. Ct. 240, 95 L. Ed. 239,
apud “Price and Service Discrimination under the Robinson —— Patman Act™
— OPPENHEIM and WESTON, p. 103, West Publising Co., 1974):

“For example, if a large customer requests his seiler to meet
a temptingly lower price offered to him by one of his seller’s
competitors, the seller may find it essential, as & matter of
business survival, to meet that price rather than to lose the
customer. It might be that this customer is the seller’s only
available market for the major portion of the seller’s product,
and that the loss of this customer would result in forcing a much
higher unit cost and higher sales price upon the seller’s other
customers, There is nothing to show a congressional purpose, in
such a situation, to compel the seller to choose only between
ruinously cutting its price to all its customers to match the price
offered to one, or refusing to meet the competition and then
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ruinously raising its prices to its remaining customers to cover
the increased unit cosis.”

E prossegue o juigador:

“There is, on the other hand, plain language and established
practice which permits a seller, through paragraph 2 (b), to retain
a customer by realistically meeting in good faith the price offered
to that customer, without nccessarily changing the seller’s price
to its other customers.”

Como se depreende, ao invés dec nociva, a redugdo de pregos a um
determinado cliente permitiu que todos os demais continuassem pagando
precos razodveis, o que ndo ocorrcria se O preco tivesse que se manter
absolutamente estdtico, indiferentc a quaisquer circunsténcias especificas
do mercado.

¢. Dominacéio do Mercado Relevante preiudicando a livre concorrén-
cia ou aumentando arbitrariamente os lucros

Neste momento devemos analisar nio mais o fato em si, mas as suas
conseqiiéncias no mercado. Por livre concorréncia devemos entender a pos-
sibilidade de entrada ou saida do mercado dos produtores e consumidores,
a liberdade dos produtores de buscar a maximizagdo de seus lucros e a
busca dos consumidores pelos menores pregos. Portanto, o pre¢o, como
um elemento fundamentai da concorréncia, ndo deve ser tido como um
elemento estdtico, sujeito tdo apenas a elevagGes, muito pelo contrario,
o que deseja o consumidor € que 0s precos sejam os mais baixos possiveis
e o que interessa A economia como um todo é que, resguardada a saide
financeira das empresas, 0s pregos se¢jam igualmente baixos. Dai por que
as nagbes mais desenvolvidas tém aberto seus mercados aos produtos impor-
tados, de molde a ativar a competigio com as empresas nacionais. A redu-
¢do de pregos deve ser olhada primeiramente como um beneficio, partin-
do-se do pressuposto de que tal ocorreu dentro do livre jogo da concorréncia,
ndo a0 contrdrio, assumindo-se de inicio que tal redugao é prejudicial.
Cabe antes ao representante demonstrar cabalmente os prejuizos causados
ao mercado (e ndo a uma sociedade em particular) e ndio & empresa que
reduziu seus pregos demonstrar que tal ndo ocorreu e mem ocorrers.

Quanto mais livre a concorréncia, tanfo maiores serfio as variaghes
de precos, cada empresa na busca incessante de manter-se no mercado.

E/ou abuso da posi¢do dominante que resulte ou possa resultar em
prejuizo para o interesse coletivo ou para determinada empresa

Como dissemos anteriormente, a existéncia de um mercado em que
determinada empresa possua uma posigio privilegiada com relagao as demais
¢ o que favorece a utilizago do underselling com vistas & eliminagic da
concorréncia. A posigio dominante, em si prépria, ndo € uma pritica anti-
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concorrencial. O gue deve ser coibido, isto sim, é o abuso de tal situagéo
de privilégio. Constituird abuso o uso da posigdo dominante para a prética
de atos que, ndo fora tal posicdo dominante, nio poderiam ser ou ndo
seriam praticados. Mas ndo basta que tal abuso seja praticado, € preciso
que ele cause, ou tenha o cond&o de causar, um desrepulamento nos meca-
nismos da livre concorréncia ou impega qualquer empresa de agir livremen-
te no mercado, seja na escolha de seus fornecedores ou clientes, seja por
restrides em sua capacidade de autogestao, seja por qualquer outra restrigao.

A posigdo dominante ndo estd necessariamente ligada ao poder econd-
mico, podendo uma determinada empresa possui-la por ser detentora de
um conhecimento tecnoldgico ou, simplesmente, por uma disposi¢io con-
tratual. Todavia, qualquer que seja a origem de tal situa¢do de superiori-
dade com relagdo as demais, o abuso poderd ocorrer sempre que for utili-
zada em detrimento da coletividade ou de determinada outra empresa,
desde que presentes caracteristicas anticoncorrenciais.

d. Impedir o fomento da eficiéncia e do desenvolvimento e ndo
beneficiar o consumidor ou usudrio final

No fim de tudo, aquilo que se busca proteger através da legislagéo
antitruste ¢ a eficiéncia ¢ o desenvolvimento econbmico, visando ao bene-
ficio do consumidor. Uma saudavel luta de pregos tende a aumentar a
eficiéncia na alocagdo de recursos ¢ o desenvolvimento técnico, com vistas
a0 barateamento do processo produtivo, tudo o que redundard num aumento
de poder aquisitivo do consumidor. Quanto mais competitiva a economia,
mais estdvel tende a ser o nivel de pregos, com o conseqiiente beneficia-
mento da populagdo, permitindo, inclusive uma maior e mais justa distri-
bui¢io da renda. O underselling ndo é, em si, prejudicial e sua andlise
deve ser bastante criteriosa, a fim de ndio se prejudicar o desenvolvimento,
premiando-se a empresa ineficiente,

¢. Elemento subjetivo

Nio poderiamos nos olvidar de fazer mengio ao aspecto subjetivo do
underselling, A Constituigio Federal, no § 4.° do art. 173, determina que
“a lei reprimird o abuso do poder econfmico que vise & dominacdo dos
mercados, & eliminagio da concorréncia e 80 aumento arbitrdrio dos lucros”
(grifamos)., A exigénecia do elemento subjetivo vem consagrada desde o
texto constitucional de 1946 (art. 148) e sendo pacifica na doutrina (cf.
BENJAMIN M. SHIEBER, Abusos do Poder Econdmico, pp. 28 e ss,,
Ed. Revista dos Tribunais, 1966).

Quando o legislador constituinte utilizou-se do verbo “visar”, devemos
entender que deverd haver uma intengio especifica do agente econdmico
com vistas 3 dominagdo dos mercados, & eliminagdo da concorréncia ou
a0 aumento arbitrdrio dos lucros. Nio serd, deste modo, considerado abuso
do poder econdmico o crescimento de uma empresa em um determinado

mercado se este desenvolvimento for fruto de uma competigdo honesta (fair
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competition), fundado em sua eficiéncia produtiva e gerencial, em sua
iradigdio ou ainda na qualidade de scus produtos.

A atual Lei Antitruste prevé que apenas sejam puniveis os delitos
penais-econdmicos dolosos, descriminalizados os culposos. O anteprojeto
vai mais além, ao apresentar no inciso b do § 6.° do art. 26 a forma culposa.

)

A busca de uma posicio privilegiada no mercado € absolutamente
licita e louvével, pois é nela que se funda todo o sistema capitalista e por
ela € que as empresas justificam os gastos de grandes somas na pesquisa
¢ desenvolvimento de novos produtos e meios mais eficientes de produgiio.
Se pretendermos qualificar o delito penal-econdmico apenas por seu aspecto
objetivo, estaremos consagrando uma odiosa responsabilidade objetiva,
inadmitida no Direito brasileiro.

Para que se condene o infrator hd que restar plenamente comprovado
o seu animus anticoncortencial, Como vimos acima, muitos sdo os casos
em que se pratica o underselling niio para tais fins condendveis, mas sim
no desejo de manter-se no mercado ou para forgar o concorrente a praticar
precos compativeis com este,

O underselling configurar-se-d, entfo, pela existéncia da préitica de
precos abaixo de seu valor de custo real ou sem razodvel margem de lucro,
repercutindo na eliminagdo da concorréncia, com prejuizo para o consu-
midor ou usudrio final, tendo o agente econdmico agido expressamente para
tal fim, desejoso da sua ocorréncia (dolo) ou consciente dela (dolo eventual),
ou ainda, nos termos do anteprojeto, de forma culposa.

[11, “Underselling” na doutrina estrangeira

Conquanto a Lei Antitruste norte-americana contemple o underselling,
os tribunais encarregados de julgar tais ocorréncias t8m se mostrado pru-
dentes. Como lembra o Professor HERBERT HOVENKAMP (Economic
and Federal Antifrust Law, Parfgrafo 6.7, pag. 6), “os tribunais antes
acreditavam que a pratica de precos predatdrios era simples para uma
empresa em boas condigbes financeiras e que era um meio comum através
do qual os monopdlios surgiam. Na dltima gerag@o, entretanto, muitos
economistas e analistas especializados concluiram diversamente: a pratica
de pregos predatdrios €, na verdade, muito dispendiosa, fregiientemente
fadada ac insucesso e nfo plausivel na vasta maioria dos mercados onde
se alega tenha ocorrido. Atualmente, alguns doutrinadores de escol acredi-
tam que a pratica de pregos predatérios, em qualquer mercado, é irracional
e nfo ocorre virtualmente punca” (tradugdo livre).

Jd a legislacdo do Mercado Comum Europeu sequer contempla a figura
como possivel de repressdo. Consoante esclarecem ALFRED GLEISS e
MARTIN HIRSCH (Common Market Cariel Law, 3.* edigdo em idioma
inglés, item 54, pag. 69), comentando o artigo 85 do Tratado de Roma,
conforme interpretado pela Comissdo das Comunidades Européias, “vender
abaixo do custo, na opinido da Comisséo, ndio € desleal mesmo quando o
objetivo seja criar uma posicio dominante pelo emprego de grande poder
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financeiro (IFTRA, ‘loc. cit”, 9) (...). Vender a pregos de dumping ndo
¢ desleal. Portanto, os concorrentes ndc podem se obrigar a desistir de
vender nessa hase ou a ndo vender abaixo dos pregos do mercado nacional
{IFTRA, ‘loc. cit.’, 9)” (tradugdo livre).

O que se nota, por conseguinte, é que nestes paises a pritica tem
demonstrado que o underselling, antes de prejudicial ao mercado, é, na
maioria das vezes, benéfico a este, excitando a concorréncia € a eficiéncia
na alocagdo de recursos e o progresso téenico, revertendo no bem comum,

1V. Conclusio

A vista de tudo o quanto foi acima apresentado, somos levados a
concluir que a prética de underselling como figura tipica é fato muitissimo
raro. Néo obstante discordemos da posicic da Comunidade Econfmica
Européia, que simplesmente desconsidera o tema, aproximamo-nos da visdo
apresentada por HOVENKAMP.

O underselling nao pode ser visto apenas do ponto de vista juridico-
formal, mas, sobretudo, do ponto de vista econémico. Uma singela alegagio
de venda abaixo do prego de custo feita perante o CADE, antes de ser
tomada como um forte indicio para a abertura do processo administrativo,
deve ser vista com cautela. Como vimos, certos mercados s@o, simplesmente,
impermedveis 2 prética do underselling e, conforme o caso, uma simples
vista d’olhos ji permitird ao julgador aperceber-se de tal.

A mobilidade dos precos é um instrumento legitimo da empresa na
sua busca de afirmacio e aumento de sua participagdo no mercado e leva
i incessante busca da eficiéncia e da otimizagdo no uso dos recursos dispo-
niveis. A obrigatoriedade de manutengdo de pregos ineficientemente altos
vird, ao contrdrio, em prejuizo do mercado e dos consumidores, o que,
ao final, é aquilo que se pretende proteger.

Devemos ainda lembrar que um determinado prego pode ser reduzido
também através do fornecimento de servigos ou outros bens a titulo gra-
cioso. Este fato poderd consubstanciar-se numa pritica indireta de under-
selling. Dai por que acreditamos devesse o texto do anteprojeto também
prever esta possibilidade, tipificando o underselling como a venda injusti-
ficada de mercadoria abaixo do custo ou sem razodvel margem de lucro
inerente & atividade comercial, qualquer que seja o0 meio utilizado para tal
redugdo no prego.

Concluiremos ressaltando que, em consonfincia com o desenvolvimento
das doutrina e jurisprudéncia comparadas, devemos ecliminar de nossos
espiritos a idéia de que o underselling é uma pritica em si lesiva e deve
ser sempre combatida. Os julgadores devem estar atentos as condigdes
econdmicas ¢ ao mercado no qual se inseriu tal pritica, devendo exigir do
representante mais do que meras alegagOes de uma atitude que, como pre-
tendemos demonstrar, &, na maioria dos casos, um catalisador que permite
a melhoria da eficiéncia e redunda em beneficio para o consumidor.
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Os direitos de autor e os que thes sao
conexos sobre obras intelectuais
criadas ou interpretadas sob o

regime de prestacao de servigos *

JosE Carros Costa NETTO

Advogado especializado em direitos de autor

e mestre em Direito pela Universidade de

Sio Paulo. Poi presidente do Conselho Na-

cional de Direito Autoral (Ministério da
Cultura) entre 1979 e 1983

A. [Introducdo ao tema

1. A questio da titularidade ¢ do exercicio dos direitos de autor e
os que lhes sdo conexos na relagdo de trabalho adquire crescente impor-
tancia 4 medida em que — com o 4gil desenvolvimento dos vefculos de
comunicagio de massa — proliferam empresas e conglomerados de empre-
sas com atuagdo nessa frea.

2. T o caso, por exemplo, das grandes editoras — que publicam
em grandes tiragens livros, trevistas etc. —, as grandes empresas jornalis-
ticas, as redes de radio e televisdo, produtoras fonogrificas, cinemato-
graficas e videofonogréficas e outfras, com suas diversas ramificagSes de
distribui¢io nacional e internacional, de produgio industrial ¢ atividades
cometciais préprias & especificidade da natureza de cada produto cultural.

3. Assim, os autores ¢ demais titulares de ‘‘direitos autorais”, que
é a denominacio utilizada na legislagdo brasileira para abranger tanto os
direitos de autor quanto aqueles que lhes sdo conexos, necessitam se
relacionar contratualmente com tais empresas para publicagdo, difuséo e
exploragdo de suas respectivas obras.

4. A questdo que se impde na presente exposicdo, portanto, € a
seguinte: Como €, ou como deve ser esse relacionamento contratual? Os
direitos autorais permaneceriam nas méos do titular origindrio (que é o
autor, intérprete etc.)? Ou, ao contrério, seriam transferidos para a Orbita

de titularidade dessas empresas?

(") Ezxposicho realizada em 21-6-89, no Seminarie de Direitos Autorais da Secre-
taria de Estado da Cultura — 8. Paulo.
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5. Q objetivo desta exposigio €, assim, trazer esse assunto i dis-
cussio nos seus principais aspectos.

B. As diversas modalidades de relacionamento entre os autores e intér-
pretes e as empresas usudrias de obras inteleciuais

6. A relagio do titular origindrio de direitos de autor e conexos
com tais empresas poderd se realizar, principalmente, de trés formas:

1.7) de forma desvinculada, sem qualquer participagac do usuério na
elaboragio da obra (mais comum aos autores do que aos intérpretes)
onde o titular, mediante certas condi¢Ses de aproveitamento da obra e
remuneragio, autoriza a utilizagio de sua cbra sem qualquer cessdo ou
transferéncia de direito (por exemplo, o compositor de determinade obra
musical autoriza sua utilizagio em determinado programa de televisio);

2.*) sob o regime de prestagdo de servigos, sem vinculo empregaticio
— quando o usufrio encomenda ¢ remunera O autor para criagdo de
uma obra que serd utilizada por aquele (por exemplo, uma agéncia de
publicidade encomenda a determinado autor um filme ou uma mdsica,
ou uma fotografia sobre determinado tema, e remunera-0 para tanto);

3.%) sob o regime de prestagdo de servigos com vinculo empregaticio
— quando o usudrio contrata empregado para as fungGes de criacio ou
interpretacio de obra intelectual {por exemplo, um jornalista é contratado,
sob regime de emprego, para redagio de matérias de sua especialidade,
ou um autor é contratado, com vinculo empregaticio, por uma emissora
de televisdo para atuar em determinada novela).

7. Poderiamos, até, encontrar outras modalidades de relagdo entre
o titular origindrio do direito e o usudrio de suas obras, mas, a partir
dessas, podemos encaminhar a andlise juridica do tema proposto.

C. O fundamento bdsico da protecio legal do autor e do intérprete

8. Na trilha da orientagdo das convengdes internaciopais, nosso
diploma constitucional — tanto o anterior como o texto atualmente em
vigor — prevé caber ao autor o direito exclusivo de utilizagdo de suas obras.

3. Em complementacio, embora a Constituicio Federal vigente nfio
especifique textualmente & protegio dos titulares dos direitos conexos aos
de autor (que sfo, principalmente, os intérpretes de obras intelectuais),
trouxe relevanie contribuigio na defesa dessa modalidade de direito, uma
vez que, em seu art. 5.°, inciso XXVIII, protege a imagem e voz humanas,
inclusive nas atividades desportivas.

10. Esses fundamentos constitucionais se adequam com os principios
gerais da legislagdo vigente, mormente o diploma que regula os direitos
autorais em nosso Pais, qual seja, a Lei n® 5.988, de 14-12-1973, que
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estabelece ser o autor titular dos direitos morais ¢ patrimoniais sobre a obra
intelectual que produziu, que cabe ao autor ¢ direito de utilizar, fruir e
dispor de sua obra, bem como o de autorizar sua utilizaggo, no todo ou
em parte, que depende de autorizagdo do autor qualquer forma de utiliza-
gdo de sua obra, depende de autorizagdo do intérprete o direito de utilizar
sua interpretacdo ¢ outros principios basicos.

11. Portanto, cabe, agora, ¢xaminar quais as restrigbes — se é que
existem — podem sofrer a titularidade ou o exercicio desses “direitos
exclusivos™ na relagio de prestagao de servigos, com ou sem vinculo empre-
gaticio.

D. A primeira hipdtese em discussio — a criagde de obras intelectuais
sob o regime de prestacio de scrvigos sem vinculo empregaticio

12, O exemplo que mencionei representa os contornos préticos neces-
sdrios ao estudo do assunto: sofreriam alguma restricdo os direitos autorais
do diretor cinematogréfico, do compositor ou do fotdgrafo em beneficio
a agéncia de publicidade (ou produtora intermedidria) que encomendasse
aquele filme, misica ou fotografia sobre determinado tema — ou em
relagio a algum produto — remunerando-o para esse efeito?

13. Além dos eminentes juristas Antonio Chaves ¢ Fabio Maria de
Mattia, o especialista que com grande amplitude estudou essa questdo foi,
sem divida, CARLOS ALBERTO BITTAR, com sua obra Direito de Autor
na Obra Feita sob Encomenda (Editora Revista dos Tribunais, SP, 1987):

“Da observagdo da experiéncia juridica e dos textos, verifi-
camos que a encomenda pode sujeitar-se a regimes juridicos dife-
rentes, conforme a espécie da obra, & natureza do vinculo existente
entre as partes € 0 seu grau de participagio na execugdo da obra.

Dois sistemas gerais distinguimos na regéncia das relagSes
entre ¢ comitente ¢ 0 comissdrio: o do direito comum, em que
0s contratantes se vinculam segundo o principio da autonomia da
vontade, ¢ o do direito trabalhista ou administrativo, em que lagos
laborais ou funcionais unem as partes, observados sempre os prin-
cipios ¢ normas do direito de autor aplicdveis quanto as obras
daf resultantes. Sob este prisma, a encomenda pode, pois, estar
ligada & prestagdo de servigo em geral ou a relagio de emprego
ou fungdo.” (Obra citada, p. 117.)

14. A lei brasileira de direitos autorais prevé em um tinico dispo-
sitivo (art. 36) essas duas situagGes, estabelecendo que “se a obra for
produzida em cumprimento a dever funcional ou a contrato de trabalho
ou de prestagio de servigos, os direitos de autor, salvo convencdo em
contrdrio, pertencerdo a ambas as partes, conforme for estabelecido pelo
Conselho Nacional de Direito Autoral”.

R. Inf. legisl. Brasilia o, 27 n. 107 jul./set. 1990 ' 197



15. Esse “exercicio comum” de direitos de autor — principio criti-
cével frente ao categérico mandamento constitucional que prevé a exclusi-
vidade de direitos ao autor da obra — nunca foi regulado, o que traz,
no campo de aplicagio pritica, sérias dividas.

16. Em primeiro lugar, deve-se registrar, naturalmente, que ¢ enten-
dimento dessa orientagao legal deve se limitar aos direitos patrimoniais
(econdmicos) de exploragio da obra e néao a titularidade dos direitos morais
de autor (indissocidveis da pessoa de seu autor e inaliendveis e irrenuncid-
veis por imperativo legal).

17. Em segundo lugar, entendo que o “exercicio comum™ de direitos
de autor como restrigio 4 exclusividade constitucional consagrada ao autor
da obra, somente poderd ser considerada na hipGtese, referida por BITTAR,
de que haja uma participagdo efetiva e relevante do comitente na execugdo
da obra, interagindo diretamente em sua criagdo. Em caso contrério, o
interesse econdmico comum entre autor e usudrio ndo poderd resultar em
enfraquecimento da sélida tutela constitucional da exclusividade de direitos
atribufda ao autor.

18. Ainda relacionada ao tema aqui discutido, hd falha de maior
gravidade na lei brasileira de direitos autorais. Trata-se do seu art. 15,
incluido no capitulo referente 4 autoria das obras intelectuais, Preceitua
tal esdrixulo dispositivo legal que caberd & empresa organizadora a autoria
de obra coletiva. Significa atribuir indevidamente & pessoa juridica um
direito essencial & pessoa humana, uma ramificagio dos denominados “direi-
tos da personalidade”, atribuigio esta totalmenie inaceitdvel, no meu enten-
der, adotando a linha dos grandes juristas que se debrugaram sobre o
assunto, come € o caso de ANTONIO CHAVES.

19. A mesma observagio pode ser consignada em relagéo ao disposto
no art. 5.° da Lei n° 7.646, de 18-12-87, diploma que dispbs sobre “a
protegiio da propriedade intelectual sobre programas de computador e sua
comercializagdo no Pais”. Com efeito, prevé aquele dispositivo legal, a
exemplo do criticado art. 15 da Lei n.° 5.988/73, que, “salvo estipulagéio
em contrério, pertenceréio exclusivamente ao empregador ou contratante dos
servicos os direitos relativos a programa de computador, desenvolvido e
elaborado durante a vigéncia de contrato ou de vinculo estatutdrio, expres-
samente destinado & pesquisa e desenvolvimento, ou em que a atividade
do empregado, servidor ou contratado de servigos scja prevista ou ainda
que decorra da prépria natureza dos encargos contratados’.

20. A esse respeito, considera, com indiscutivel precisdo, ANTONIO
CHAVES, em sua obra Software Brasileiro sem Mistério (Julex Livros,
Campinas/SP, 1.° edicao, 1988, p. 97), que “ainda quando a obra se realize
&5 expensas ¢ gragas A organizagdo de uma empresa, a criatividade, expres-
sada numa obra, ndo pode ser relacionada a nféio ser a uma pessoa fisica,
ou a um grupo de pessoas”.
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21. Em relagiio a esse tema, a nova Carta Magna trouxe outrp
enfoguc legisiativo & questdo, no inciso XXVHI do seu art. 5.°, que admite
a existéncia do conceito *‘obra coletiva”, mas ndo atribui a sua autorig
a empresa que a organizou. Ao contrario, garante ¢ texto constitucional
expressamente a protecdo as participagdes individuais em obras coletivas.

22. Essa visdo constitucional invalida, consegiientemente, o extrava-
gante posicionamento adotado pela lei de direitos autorais de 73, e, também,
pela Lei n® 7.646/87, mandamento que nio sé protege o titular origindrio
de direitos de autor como o de direitos conexos,

23. A partir dessas consideragdes, voliemos & questdo jnicial: sofre-
riem alguma restricBo os direitos autorais do diretor cinematogrifico, do
compositor ou do fotdgrafo em benedicio & agéncia de publicidade (ou produ-
tora intermedidria) que encomendassem aquele filme, misica ou fotografia?

24,  Acredito ser negativa a resposta. Deve-se examinar, aqui, apenas
os aspectos eccnfmicos da questio. E natural que se ¢ autor ¢ intérprete
contratou com o comitente determinada remuneragic, o valor desta devera
ser cumprido por ambas as partes: o autor nao poderd pretender mais do
que cobrou € o comitente ndo poderd pagar mencs do gue contratou. Mas
ndo ha qualquer implicagdo de cessiio de direitcs. A utilizagao, portanto,
da obra ou interpretagdc. pelo comitente, se limitard ao tempo e candigdes
autorizadas — previamente e por escrito — pelos respectivos titulares origi-
ndrios, que, assim, néo sofrem qualquer restrigio quanto & titularidade e
quanto so exercicio dos seus direitos exclusivos consagrados constitucio-
nalmente. De qualquer forma, mesmo atendendo-se & nogao de que poderia
haver uma autorizaggo implicita do titular, esta scmente pode ser entendida
a titulo temporario e limitada ao objetivo imediato da encomenda, no campo
restrito das atividades diretas do comitente, nos termos do art. 3.2 da Lei
n.° 5.988/73 que estabelece a interpretaciio restritiva aos negdeios juridicos
sobre direitos autorais.

E. A segunda hipdtese em discussdo — a criogdo ou interpretagic de
obras intelectuais sob o regime de prestagic de servigos com vinculo
empregaticia

25. Os exemplos a8 que me referi neste item séo os da relagio do
jornalista com a empresa jornalistice (que é uma hipdtese de direitos de
autor) e do ator em relagdo a emissora de televisdo {que é o caso de direitos
conexos aos de autor).

26.  Ainda scgundo considera BITTAR na obra referida:

“A obra de engenho pode, ainda, ser preduzida em virtude
ou no curso de contrato de trabalho ou de relagio funcionai, em
que o autor reccbe remunerag@o exatamente para esse fim, vin-
culando-se & diregéio do comitente. Tem-s¢, entiio, a cbra de assala-
riedo ¢ a de funciondrio ptblico.
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Nesse tipo de obra, o autor é vinculado ao comitente por
subordinagio hierdrquica, os servigos séo prestados com o carfter
de continuidade e, em fungiio de sua atividade, percebe a remu-
neragao prevista no contrato ou prépria da funcio que exerce.”
(Obra citada, p. 139.)

27. A primeira conclus@o que se impde é a de que a simples subor-
dinacéo hierdrquica, o cariter de continuidade ou mesmo o recebimento
de saldrio nao interferem na criagdo intelectual e, por isso, ndo propiciam
titularidade origindria de direitos de autor ou conexos ac empregador.

28. Na verdade, os principios exposios em relagio & prestagio de
servigos de forma autdnoma vio se aplicar, também, aqueles realizados sob
o regime de emprego. A diferenga principal se reduz, no meu entender,
além do aspecto hierdrquico préprio a qualquer relagio do emprego, na
caracteristica da disponibilidade, no atendimento de determinados horérios
para atendimento das funcdes de responsabilidade do empregado.

29. Portanto, o fato de o autor ou intérprete ter que se sujeitar a
tarefa de criar ou atuar dentro de determinado horério ¢ sob certas condi-
goes funcionais ndo subtrai sua autoria ou titularidade origindria de sua
interpretagdo. O empregador nfio é o autor ou intérprete e, assim, ndo pode
ser detentor de direitos de autor ou conexos, a néio ser que, 0 que somente
pode ocorrer em casos excepcionais, atue diretamente nessa criagiio ou
interpretagfio, dirigindo-a ¢ colaborando efetivamente na sua elaboragio
para atingimento dos objetivos desejados 4 obra intelectual em questfio.

30. Assim, ndo existindo essa participac@io criativa direta do empre-
gador na realizagdo da obra ou interpretagdo, o finico aspecto que deve
ser discutido refere-se 4 forma de exercicio dos direitos patrimoniais ou
econdmicos decorrentes dessa atividade laboral.

31. A esse respeito, analisando o tema sob o enfoque da produgéo
jornalfstica, leciona MANOEL JOAQUIM PEREIRA DOS SANTOS em
sua obra O Direito de Autor na Obra Jornalistica Grdfica (Editora Revista
dos Tribunais, SP, 1981):

“Portanto, no que se refere aos escritos nfo assinados veicula-
dos por publicagbes periédicas, a lei atribui ac editor a titulari-
dade exclusiva dos direitos de exploragio econdmica, quer tenham
os mesmos sido criados em cumprimento a contrato de trabalho
ou de prestagiio de servigos, quer tenham sido cedidos por autor
nio enquadrado em nenhuma dessas hipéteses; entende a lei que,
mediante o recebimento de sua remuneragiio, cedeu o autor todos
os direitos pecunidrios sobre o trabalho destinado a divulgacéo
sob forma andnima,

Quanto aos trabalhos assinados, cumpre fazer uma distingdo:
de um lado, temos aqueles produzidos sob contrato de trabalho
ou de prestagdo de servigos, ¢, de outro lado, aqueles objeto de
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cessdo por seu autor, No primeiro caso, a titularidade dos direitos
patrimoniais de autor rege-se pela disciplina getal estabelecida pela
lei no art. 36: atribui-se a ambas as partes, de conformidade com
o que for estabelecido pelo Conselho Nacional de Direito Autoral.
No segundo caso, 8 matéria rege-se pelo pardgrafo dnico do art, 92,
segundo © qual a cessgo de artigos assinados produz efeitos apenas
durante vinte dias. Assim sendo, prevé a lei que a publicagéo de
ariigo assinado em publicagdo periddica ndo implica em cessdo
de todos os direitos pecunidrios do autor, como ji salientava
Carvalho Santos ao examinar dispositivo similar no Cédigo Civil,
isto &, o pardgrafo Gnico do art, 659.” (Obra citada, pp. 111/112)

32. Portanto, ndo ha que se falar em atribuicdo de titularidade origi-
ndria ou autoria ao empregador, mas somente em direito de exploraggo
econdmica que, nos casos de obras que pudercm ser objeto de individuali-
Zago no contexto da obra coletiva, deverd ser sempre limitada a determi-
nado perfodo e restrita ao objeto imediato préprio a natureza da atividade
do empregador.

33, Na é4rea publicitaria, inclusive, hd precedente jurisprudencial
importante. Tratase do acorddo proferido pela Sétima Cémara Civil do
Tribunal de Justiga de Sdo Paulo em 19-3-86 na Apelagdo Civel n.° 42.969-1
que julgou procedente — em parte — agdo ordindria movida pelo cartu-
nista Wilson José Peron contra a agéncia de publicidade Alcintara Machado
Periscinoto Comunica¢Ges € Gillete do Brasil.

34. A demanda referia-se, entre outros itens, & questdo da titulari-
dade originaria (autoria) do personagem de ilustragio “Pacheco-Camisa 12
da Selecio Brasileira de Futebol”. Se, por um lado, o cartunista “Peron”
reivindicava — através da agiio judicial que promoveu para esse efeito —
a autoria exclusiva do personagem ¢ os dirgitos morais de autor cortespon-
dentes, por outro lado, a agéncia de publicidade contestava a pretensiio,
alegando ser o “Pacheco” obra coletiva, realizada, sob sua organizagao,
‘por uma “equipe” de profissionais publicitarios sujeitos a regime de empre-
go. Conseqiientemente pretendia a referida agéncia a autoria da obra, com
base no referido art. 15 da Lei n° 5.988/73.

35. O egrégio Tribunal paulista, no entanto, através do brilhante
voto do Desembargador Kazuo Watanabe, fulminou as pretensdes da agén-
cia empregadora, constituindo o v. acérddo, com votagdo unénime dos
Desembargadores Rebougas de Carvalho ¢ Nelson Hanada, orientagao juris-
prudencial precursora, uma vez que ainda ndo vigorava o novo diploma
constitucional que, somente em 1988, consagrou no direito positivo pétrio
a protecao as participagdes individuais em obras coletivas (art. 5.°, XXVIII).
Nesse sentido, concluiu, de forma irretocdvel, o arvesto:

“Q autor era empregado da té Alcintara Machado, Perisci-
noto Comunicagbes Ltda. (fl. 392), ¢ nessa condigfio participou
da elaboragio da campanha publicitiria encomendada pela ré
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Gillete do Brasil & Cia. A campanha tinha por objeto a promo-
¢do dos produtos dessa ré no Mundialito de 1980 (v. fl. 295) e
também da Copa de 1982. A idéia-base da campanha fora forne-
cida pela prépria cliente e girava em torno de um torcedor de
futebol fandtico. A equipe da empresa publicitdria era formada,
em sua primeira linha, pelo autor, que desempenhava a fungfio
de diretor de arte; Heitor Catillo, que cuidava da letra e mdsica
do jingle (somente passou a atuar posteriormente a0 Mundialito
do Uruguai — fls. 662/662v.), ¢ Fibio Santoro, que s¢ incumbia
dos trabalhos de redagio.

Entendeu o digno magistrado que “a paternidade dos dese-
nhos, no puro conceito de criatividade artistica, ndo se mostra
consoante, da mesma mancira, com a atividade de desenhista de
Wilson José Peron, pelo menos neste caso, eis que seu engenho
e arte foram antes de tudo colocados a servigo de Alcfintara
Machado, Periscinoto & Comunicagdes Ltda., preponderando o
indissocidvel aspecto da relagio empregaticia...” (fls. 735/736).

Ndo se afigura correta a conclusio. Primeiro, é necessdrio
deixar ressaltado que o fato de alguém estar vinculado a uma
relagdo empregaticia ndo inviabiliza “um momento de estar con-
sigo mesmo ... como citcunstincia de um verdadeiro ato de
criatividade artistica expressado de forma desinieressada para
perene contemplagdo”, como deixou anotado o ilustre Juiz. Os
estimulos resultantes das exigéncias do servigo podem dar nasci-
mento a verdadeiras obras intelectuais, nada tendo a ver & obra
com a natureza do vinculo juridico existente entre o preposto e
0 preponente.”

36. Finalmente, em relacio & exploragdo econdmica dos direjtos
conexos de autor, ¢ correta a utilizagdo das mesmas regras basicas.

37. No caso de intérpretes (atores, dubladores etc.) e artistas aplica-.
se ainda a legislagdo que regulamentou a profissdo, que profbe expressa-
mente a cessdo de direitos no cumprimento de suas fungdes e determina
que a remuneracdo respectiva seja devida em relagdo a cada utilizagiio da
interpretagdo. Trata-se do art. 13 ¢ seu parégrafo vnico da Lei n® 6.533,
de 24-5-78.

38. Embora levantada a suposta inconstitucionalidade desse disposi-
tivo legal, o pronunciamento do Supremo Tribunal Federal, em sessido
plenaria, sendo relator o Ministro Xavier de Albuquerque, acompanhado
a unanimidade, foi pela confirmagao da sua efetiva constitucionalidade
(Representagdo n.° 1.031-7, DF, Tribunal Pleno do STF, conforme acérddo
publicado integralmente na JSTF, 32/50), consagrando, em definitivo, essa
importante evolugao juridica da proteciio ao titular originério de direitos
autorais (nesse caso, direitos conexos aos de autor), orientagfo que pre-
valece mesmo apds a promulgagio da nova Carta Magna,
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Bem de familia

ZENO VELOSO
Professor de Direito Civil da Universidade
Federal do Para. Deputado Estadual, foi o
Relator-Geral da Assemidéia Estadual Cons-
tituinte do Para

O bem de familia, ao contrdrio de quase todos os institutos juridicos
de direito privado, ndo tem origem no Direito romano. Ele surgiu recen-
temente na entdc Repiiblica do Texas. A Constituicio texana, de 1836,
estabelecia que todo cidaddo, “com excegdo dos negros africanos e seus
descendentes”(!), poderia obter do Governo uma porgéio de terra para nela
se estabelecer, trabalhar ¢ produzir. Em 26 de janeiro de 1939 foi promul-
gada a “Lei do Homestead”, que declarou isentas de execugdo judicial por
dividas as sortes de terras até 50 acres, ou terrenos urbancs. Era evidente
o objetivo d¢ estimular a fixagio do homem na terra, inceativando os
cidadaos a se estabelecer, com um minimo de garantias e seguranga, naquele
territério, entao vazio, subdesenvolvido ¢ indspito. A idéia vingou, ¢ o
“homestead” foi acolhido e regulado na legislagéo de quase todos os estados
norte-americanos.

No Brasil, o “homestead” foi proposto por Coelho Rodrigues, no século
passado, em 1893, no seu estupendo e pouco divulgado Projeto de Cddigo
Civil. O nome dado ao instituto foi “Lar de Familia”. Dizia o art. 2.079
do Projeto:

“E permitido aos contraentes, que se ndo casarem sob o regi-
me dotal, ou a algum terceiro em nome de um deles ou de ambos,
constituir o lar da futura familia em um prédio ristico ou urbano
e fazé-lo inscrever como tal no respectivo registro.”

(*} Ver anexo no final deste trabalho (Lei n® 8,009, de 29 de marco de 1990 —
Impenhorabilidade do bem de familia.
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O ari, 2.080 determinava:

“Q lar de familia ¢ inaliendvel e indivisivel na constiincia
do matrimdnio e, ainda depois de dissolvido este, enquanto a
mulher se conservar vidva, ou existit filho menor do casal.”

O Projeto de Cddigo Civil, de Clévis Bevildqua, que redundou no
Codigo Civil brasileiro, ora em vigor, ndo tratava do “homestead”. Quando
tramitava no Senado, entretanto, foi apresentada emenda pelo Senador
maranhense Fernando Mendes de Almeida, visando a introduzi-lo em nossa
legislagdo, sob o nome “bem de familia”. Aceilou o Senado a emenda,
ficando a matéria regulada na Parte Geral, no livro Das Pessoas, em quatro
artigos, logo apds a regulamentagao das fundagtes. Foi muito criticada esta
colocagdo. O Deputado paraense Justiniano de Serpa apontou o defeito,
argumentando;

“Na Parte Geral, entre as pessoas juridicas, serd, no meu
sentir, um desvio de classificagio tdo manifesto quanto o que,
na gramitica, denominasse sujeitc a um predicado, ou, em histéria
natural, pusessc a borboleta na classe dos passaros.”

A objegio foi acolhida e os artigos que regulavam o bem de familia
foram deslocados do Livro Primeiro (Das Pessoas) para o Livro Segundo
(Dos Bens), onde, finalmente, ficon e estd. Nio foi md a mudanga. Mas
poderia ter sido melhor: o verdadeiro sitio do bem de familia, seu lugar
proprio e abrigo 16gico e natural é na Parte Especial, mais exatamente no
Livro Do Direito de Familia, onde o colocou o mestre Orlando Gomes,
em seu Projeto de Cédigo Civil, de 1965, ¢ onde o situa o Professor Couto
¢ Silva, no atual Projeto de Cddigo Civil (arts. 1.740 a 1.751).

Em nosso Cédigo vigente, o bem de familia vem tratado nos arts. 70
a 73, Também editam normas sobre ele o Decreto-lei n.® 3.200, de
19-4-1941, e a Lei n® 6.015, de 31-12-1973 (Lei dos Registros Piblicos).

Pode-se conceituar bem de familia como o imdvel urbano ou rural
destinado pelo chefe de familia solvente para domicflio desta, ndo podendo
o prédio ter outro destino, mem ser executado por dividas, tornando-se
inalienével, salvo consentimento dos interessados ¢ seus representantes legais.
O Dr. Alvaro Villaga Azevedo, na excelente monografia que dedicou a
matéria (“"Bem de Familia”, n.° 23, p. 76}, aponta:

“Q bem de familia é um meio de garantirse um asilo a
familia, tornando-se o imdével onde a mesma se instala domicflio
impenhoravel e inaliendvel, enquanto forem vivos os cBnjuges e
até¢ que os filhos completem a maioridade.”

Pela letra do Cédigo Civil (art. 70), a permissdo para constituir bemn
de familia foi dada aos “chefes de familia”. O mesmo Cddigo, art. 233,
edita que o marido ¢ o chefe da sociedade conjugal. Neste e em muitos
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outros dispositivos, nosso Cddigo reflete o seu tempo, a sua época. Afinal,
ele foi aprovado em 1916, para um pais sob uma estrutura rural, indivi-
dualista, patriarcal. Portanto, eta o vardo, o marido, que, em principio,
tinha legitimidade para decidir e constituir o bem de familia. Embora a
mulher também pudesse fazélo, mas apenas nos casos em que estivesse a
testa da sociedade conjugal. Se fosse vitiva, ou se a ¢la incumbisse a diregao
do casal, podia instituir bem de familia. Observe-se que n&o havia neces-
sidade da outorga do cOnjuge para a constituigdo; néo se trata de alienagéo,
ou de gravacdo de dnus real, até pelo contrdrio. Mas, se o imdével era de
propriedade de ambos os conjuges, como no regime da comunhdo universal
de bens, é 6bvio que o0 marido e a mulher tinham de participar do ato
e outorgar a instituigéo.

Com o advenio da Constituigio Federal de 1988 esta situacdo foi
profundamente modificada. Ficou proibida qualquer diferencia¢éo juridica
entre homem e mulher, e os direitos ¢ deveres da sociedade conjugal serfio
igualmente exercidos por ambos (art. 226, § 5.°). O marido foi destituido
da chefia da sociedade conjugal, Esta, agora, ¢ regida pelo sistema de
co-gestdo. A direcdo da familia pertence a ambos os cdnjuges. A Constitui-
¢lio derrogou o Cddigo Civil nesta parte e em todas as partes que ficaram
em conflito com as normas igualitdrias da Carta Federal, Portanto, o direito
de destinar um prédio para bem de familia ¢ do casal.

A lei ordindria s6 se¢ refere & familia fundada no casamento. Mas o
jurista niio pode ficar alheio 2 realidade social e fingir que ndo enxerga
as relaghes concubindrias. Também neste aspecto a Constituigdo avangou,
e, no art, 226, § 3.°, estabelece que, para efeito da prote¢dao do Estado, é
reconhecida a unido estdvel entre 0 homem ¢ a mulher como entidade
familiar, devendo a lei facilitar sua converséio em casamento. Como fend-
meno natural, a familia prescinde de casamento, Configurado wum
vinculo prolongado e notério entre um homem e uma mulher, fora do
casamento, mormente se existem filhos desta unido, quem havera de negar,
ai, a existéncia de uma familia? Penso que 0s que vivem em concubinato,
em unido estdvel, como entidade familiar, também podem instituir o bem
de familia, aplicando-se, analogicamente, os dispositivos do Cddigo Civil.
Para robustecer este parecer, veja-se o disposto no ari. 189 e pardgrafo
tinico da Constituicdo em vigor.

Os instituidores do bem de familia devem ser solventes. O art. 71
do CC dispde:

“Para o exercicio desse direito € necessirio que os instituido-
res no ato da institui¢io ndo tenham dividas, cujo pagamento
possa por ele ser prejudicado.”

Algumas pessoas (até juristas!) opinam que ndo pode instituir bem de
familia quem tenha dividas. Estdo erradas. Nfio sabem ler, ou, o que & pior,
léem mal e interpretam mal o preceito legal. Quem deve, ndo estd proibido
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de instituir bem de familia. Alids, hoje em dia, quem nao deve nada?...
56 n@o pode instituir bem de familia aquele devedor que, com a instituigéo,
possa prejudicar o pagamento de seus compromissos. Pessoa que deve dez
milhdes e tem um patrimdnio ativo de cem milhGes pode, tranqiiilamente,
constituir como bem de familia sua casa, que vale vinte milthdes. A institui-
¢do do imével como bem de familia, neste exemplo, em nada prejudica o
pagamento do débito; os credores continuam garantidos com os bens rema-
nescentes. Por outro lado, se alguém deve dez milhGes e tem wm tinico bem,
deste mesmo valor, é claro, niio pode constitui-lo como bem de famflia,
pois estaria desfalcando de seu patrimdnio a tnica garantia dos credores.
Fundamentalmente, a lei quer evitar a blandicia, a fraude.

O imével constitufdo como bem de familia, jd vimos, fica isento de
execucio por dividas. Esta isencao se refere, basicamente, a dividas poste-
riores ao ato. As dividas anteriores ndio estdo ressalvadas, se se verificar
que a solugdo destas se tornou inexeqiiivel em conseqiiéncia da instituigdo.
Em suma: a lei objetiva impedir sirva 0 bem de familia como manobra
cavilosa do devedor inadimplente para fugir s suas responsabilidades, em
detrimento da justa expectativa e interesses do credor. Mas, tirante esta
hipétese, instituido como bem de familia, fica 0 imével isento de execugio
por débitos do instituidor. Torna-se, portanto, impenhordvel. Como se sabe,
desde o direito romano, apés a famosa Lex Poetelia, os bens do devedor,
o seu patrimdnic representam a garantia comum dos credores. O Cdédigo
Civil francés, de 1804, em seu art. 2.093, consagrou expressmente o prin-
cipio:

“Les biens du débiteur sont le gage commun de ses créanciers. . "

Nosso Cédigo Civil ndo tem preceito expresso neste sentido. Mas ele
vigora, entre nds, como norma bésica e fundamental de direito das obriga-
¢oes. Até os jejunos de ciéncia juridica sabem que nem todas as regras
estao contidas no Cddige. O direilo ndo se esgota na lei, sendo esta a
principal ¢ mais importante, mas, apenas, uma das formas de revelagio
da direito positivo. Ademais, o CBC, art. 591, edita:

“O devedor responde, para o cumprimento de suas obriga-
¢des, com todos os seus bens presentes e futuros, salvo as restrigbes
estabelecidas em lei.”

O bem de familia ¢ uma dessas restrigoes. A execugdo do credor,
todavia, péra e falece ante 0 bem de familia, a ndo ser que se trate de
divida anterior 2 sua institui¢do, cuja solu¢do se tornou inexeqiifvel por
causa da mesma (CC, art. 71, pardgrafo dnico), ou de débito proveniente
de impostos relativos ao mesmo prédio (CC, art. 70, paragrafo tnico).

Nio se pode admitir bem de familia sobre terreno baldio, sobre terra
nua. Hd que existir benfeitoria, construgdio, a rigor uma casa, um aparta-
mento, que consubstancie a residéncia, o lar da familia. Nada impede que
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o prédio esteja situado na zona rural, e, inclusive, poderao ficar incluidos
na instituicdo a mobilia ¢ utensilios de uso doméstico, gado e instrumentos
de (rabalho, mencionados, discriminadamente, na escritura respectiva (cf.
Decreto-Lei n.° 3.200/41, art. 22).

O prédio institufdo como bem de familia tem uma destinacdo especi-
fica: deve ser a casa, o lar, o abrigo, a residéncia com 4nimo definitivo,
vale dizer, o domicilio da familia, ndo podendo ser utilizado para outro fim
{CC, arts. 70, caput, e 72). Torna-se ele, como ja vimos, impenhoravel,
ndo pedendo, igualmente, ser alienado. A lei estabelece, em principio, a
indisponibilidade do bem de familia. Mas nio se trata de uma regra abso-
luta. Pode surgir um negécio excelente, uma oportunidade invulgar, ou a
exirema necessidade de ser alienado o prédio. Quid juris? Se o objetivo
do bem de familia é proteger, resguardar, defender, garantir e dar segu-
ranca & familia, seria um absurdo e verdadeira contradi¢do proibir, de
modo peremptdrio, a alienagio, mormente naqueles casos apontados. A lei
foi previdente e sdbia, consignando o art. 70, pardgrafo ¢nico, do Cédigo
Civil, que o bem de familia durard enquanto viverem os cOnjuges e até
gue os filhos completem a maioridade. O art. 72 do Cédigo especifica que
a alienacdo do prédic é possivel, havendo o consentimento dos interessados
e dos seus representantes legais. Interessados sfo os cOnjuges e os filhos
menores. Por estes, deverd falar um curador ad hoc, ouvindo-se, ainda, o
Ministério Piblico. Ao final, decide o juiz. A cliusula de bem de familia
s6 pode ser eliminada por mandado judicial (cf. art. 21, caput, do Decreto-
Lei n.° 3.200/41), comprovado, plenamente, o motivo relevante alegado
para a eliminacio.

Qs dispositivos legais que regulam o bem de familia deixam bem claro
¢’ expresso que o prédio, nessa condicio, destina-se & moradia, ao lar, ao
domicilio da familia, ndo podendo o imdével ter outro destino (v. art. 72
do CC e art. 21 do Decreto-Lei n.° 3.200/41). Assim, nao pode ser o
prédio alugado. Qualquer condescendéncia, neste ponto, agride frontalmen-

te preceitos legais expressos e inequivocos.

A institvigao do bem de familia s6 pode fazer-se por escritura ptblica.
Trata-se de um dos casos em que a lei submete, categoricamente, a vali-
dade de um ato juridico a uma forma especial (CC, art. 73). Mesmo lavrada
e assinada a escrityra piblica, a instituicdo ainda nao produz efeitos.
O documento deve ser transcrito no cartério de registro de iméveis (CC,
art. 73). A Lei dos Registros Pdblicos (n.° 6.015/73), art. 261, diz que
a escritura deve ser inscrita. Na verdade, ndo se trata de transcri¢do, nem
de inscrigao, mas de registro, conforme a prépria Lei n° 6.015/73, art. 168.
Ao processar o registro, e antes de fazé-lo, o oficial do registro de iméveis
deverd mandar publicar na imprensa local edital, no qual constard o
resumo da escritura, especiaimente com o nome, naturalidade e profissdo
do instituidor, & o aviso de que se alguém se julgar prejudicado devers,
dentro de trinta dias, reclamar contra a instituigfio. Findo este prazo, sem
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que tenha havido impugnagdo, o oficial fard o registro. Af, entdo, e 56
entdo o bem de¢ familia ganha eficicia. Todo esic procedimento estd regu-
lado na Lei dos Registros Pablicos (arts. 260 a 265) e ele visa, precipua-
mente, a caracterizar a solvéncia do instituidor, ressalvando os direitos e
interesses dos eventuais credores.

O Cédigo Civil ndo se manifesta sobre o valor do prédio destinado
ao domicflio da familia, Recebeu muitas censuras por esta omissdo, Apds
vérias tentativas, o Decreto-Lei n.® 3.200/41, art. 19, estabeleceu um teto,
impossibilitando a instituigdo em bem de familia de imdvel de valor supe-
rior a cem mil cruzeiros. Mas, j4 naquele tempo, a inflagio marcava a
economia nacional, e aquele valor logo ficou desatualizado. O limite fixado
no art. 19 do Decreto-Lei n.° 3.200 foi elevado, pela Lei n.® 2.514/55,
para um milhao de cruzeiros. Nao demorou, por sua vez, a ficar defasado.
Mudando o critério, a Lei n® 5.633/71 deu a seguinte redagiio ao referido
art. 19 do Decreto-Lei n.° 3.200:

“NFo serd instituide em bem de familia imével de valor
superior a 500 (quinhentas) vezes 0 maior saldrio minimo vigente
no Pais.”

Fixou-se, entdo, como propugnava a doutrina, uma cliusula mével,
evitando-se a desatualizagio decorrente da desvalorizagdo da moeda. Final-
mente, a Lei n® 6.742/79 novamente slterou o art. 19 do Decreto-Lei
n.® 3.200, que estd, agora, com a redagdo seguinte:

“Ndo hd limite de valor pata ¢ bem de familia desde que
o imGvel seja a residéncia dos interessados por mais de dois anos.”

Tudo bem, trata-se de uma boa provisic. Mas esta regra devia ter sido
introduzida como pardgrafo nico do art. 19, mantida aquela dltima reda-
¢do que ele tinha, ordenada pela Lei n® 5.633/71. Pois surgiu um pro-
blema: qual o valor para o bem de familia se o imével ndo & a residéncia
dos interessados por mais de dois anos? Se se trata, por exemplo, de um
prédio recentemente adquirido? Ficou omissa a lei quanto ac caso. Criou-se
uma questio — e grave — de direito intertemporal. Como o art. 19 do
Decreto-Lei n.® 3.200 sé menciona 0 caso de ser o imével residéncia dos
interessados por mais de dois anos, € como a lei, em nenhuma parte, fixa
valor para outros casos, que nao este, enldo ndo hd valor. Parece até uma
sentenga do Conselheiro Acdcio, mas € a tinica conclusfo l6gica e sistemé-
tica a que se pode chegar. Até porque nido hd como recotrer, na espécie,
& analogia, costumes e principios gerais de direito.

E inegdvel a importincia e a utilidade do bem de familia. Trata-se de
um recurso eficiente e poderoso de protegio da familia. Livrando a casa
de penhora por dividas, resguarda, ampara e pde a salvo o lar. Ndo deixa
ruir, sob o peso de uma execugHo, aquele patrimbnio que, ndo raramente,
¢é o tltimo abrigo, o extremo asilo, o derradeiro teto do casal e dos filhos
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menores. F evidente a alta fungdo social do instituto, poupando a residéncia
familiar dos azares e riscos, dos percalcos e surpresas da vida. E claro
que ele deve ser lembrado no momento da trangiiilidade e¢ da abastanga.
Seu objetivo é preventivo. Se o infortinic ja chegou, ou se avizinha, a
instituigdo nfo pode mais servir de remédio.

Apesar de todos os seus méritos e de suas tantas vantagens, o bem de
familia é figura quase totalmente desconhecida em nosso Pais, escassamente
utilizada, entre nds. O eminente SILVIO RODRIGUES (in Direito Civil,
v. [, n.® 72, p. 146), apontando este fendmeno, pondera que “a depreciagio
do futuro, entretanto, é inerente 2 condi¢io humana e parece florescer mais
marcadamente em paises como 0 nosso, proverbialmente dadivosos™. Talvez
seja por isso! Néo é demais, todavia, lembrar e relembrar, como ensina
0 poeta e cantor: “Quem sabe faz a hora, ndo espera acontecer.”

O Projeto de Cédigo Civil, arts. 1.740 a 1.751, regula com mais
detalhes que o Cddigo vigente 0 bem de familia. Na exposigdo de motivos
que enviou ao Ministro da Justiga, o Professor Miguel Reale enfatiza que
a comissdo elaboradora e revisora do Cédigo Civil resolveu ‘‘manter a
institui¢ao do bem de familia, mas de modo a tornéd-lo suscetivel de realizar
cfetivamente a aita fung@c social que o inspira, inclusive de uma forma
que, a meu ver, substitui, com vantagem, as solugdes até agora oferecidas
no Brasil e no estrangeiro” (cf. Anteprojeto do Cédigo Civil, Ed. Saraiva,
1972, p. XLIID).

A principal regra do projeto sobre a matéria € o art. 1.740, que dispoe:

“Podem os conjuges, mediante escritura piblica ou testamen-
to, destinar parte de seu patrimdnio para instituir bem de familia,
desde que ndo ultrapasse um ter¢o do patrimdnio liquido existente
ao tempo da instituicdo, até o limite maximo de mil vezes o maior
salaric minimo vigente no Pais.”

O paragrafo Gnico deste artigo permite que terceivo institua, igualmen-
te, bem de familia, por testamento ou doagfio, dependendo a eficicia do ato
da aceitagdo expressa de ambos os cOnjuges beneficiados. Registre-se que
a possibilidade de o bem de familia ser instituido por terceiro, em favor
dos cénjuges, ou de um deles, jd estava prevista no Projeto de Codigo Civil
do Dr. Coelho Rodrigues, art. 2.079.

Em livro que publiquei, intitulado Emendas ao Projeto de Cddigo Civil
(Ed, Grafisa, Belém, 1985, p. 105}, comentando o art, 1.740 do Projeto
opinei:

“Se ficar como estd, o bem de familia sé poderd ser utilizado
pelos abastados, pelos ricos, pelos que forem donos de muitos
prédios, pois o que for instituido como bem de familia nio pode
ultrapassar um ter¢o do patrimdnio liquido. Quem possuir apenas
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um imével ndo poderd institui-lo como bem de familia, Nem
mesmo poderi fazé-lo quem possuir dois, de valores equivalentes.
Quem tiver trés prédios, ndo podera instituir o de maijor valor.
A ndo ser que possua uma fortuna em valores mobilidrios.”

Mantenho o entendimento e reitero a critica ¢ sugestéo,

Além dos dispositivos j4 mencionados, o Projeto estatui que o bem
de familia consistird em prédio residencial, ou rural, com suas pertencas e
acessorios, destinando-se, em ambos os casos, a domicilio familiar, e poderd
abranger também valores mobilidrios, cuja renda serd aplicada na conser-
vagdo do imével ¢ no sustento da familia (art. 1.741). A meu ver, a
grande inovagfio do Projeto consiste na possibilidade de destinar-se como
bem de familia os valores mobilidrios, prevendo-se, inclusive, que os mes-
mos sejam adminisirados por instituigio financeira (art. 1.742, § 35).
Parece que a inclusdo dos valores mobilidrios foi inspirada no Cédigo Civil
italiano, art. 167. Edita, ainda, o Projeto que, salvo disposigio em conttério
do ato de institui¢do, a administragio do bem de familia compete a ambos
os conjuges, resolvendo o juiz em caso de divergéneia. Com o falecimento
de ambos os cOnjuges, a administrag8o passara ao filho mais velho, se for
maior; caso contrdrio, ao tutor (art. 1.749 e pardgrafo tnico). Estabelece
mais o Projeto que a dissolugiio da sociedade conjugal nfio extingue o bem
de famflia, mas, com a morte de um dos cdnjuges, o sobrevivente poder4
pedir a extingio do bem de familia, se¢ for o Unico bem do casal. Final-
mente, o art. 1.751 aponta que o bem de familia se extingue com a morte
de ambos os conjuges e a maioridade dos filhos, desde que ndo sujeitos
a curatela.

No final de seu governo, o Presidente José Sarney editon a Medida
Proviséria n.” 143, de 8 de margo de 1990, convertida pelo Congresso
Nacional na Lei n.° 8.099, de 20 de margo de 1990, estabelecendo, em
cariter geral, a impenhorabilidade do bem de familia. O art. 1.° da citada
lei determina que o imével residencial do casal, ou da entidade familiar,
¢ impenhorivel e ndo responderd por qualquer tipo de divida civil, comer-
cial, fiscal previdencidria ou de outra natureza, contraida pelos conjuges ou
pelos pais ou filhos que sejamn seus proprietdrios ¢ nele residam, salvo nas
hipéteses que a lei prevé, especificando o pardgrafo nico do citado artigo
que a impenhorabilidade compreende o imével sobre o qual se assentam
a construgdo, as plantages, as benfeitorias de qualquer natureza ¢ todos
os equipamentos, inclusive os de uso profissional, ou méveis que guarne-
cem a casa, desde que quitados.

O art. 2° da lei exclui da impenhorabilidade os veiculos de trans-
porte, obras de arte e adornos suntuosos. O pardgrafo tinico deste artigo
tutela os direitos dos locatérios, estabelecendo a impenhorabilidade dos
bens mdveis, quitados, que guarngcam a residéncia ¢ que sejam de pro-
priedade dos inquilinos, observada a exclusfo que o artigo determina.
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Para os efeitos da impenhorabilidade tratada na lei, considerou-se
residéncia um dnico imével utilizado pelo casal ou pela entidade familiar
para moradia permanente. Na hipdtese de haverem vérios iméveis nessa
condigdo, a impenhorabilidade recaird sobre o de menor valor, salvo se
outro tiver sido registrado para este fim, no Cartério de Registro de Imé-
veis ¢ na forma do art. 70 do Cédigo Civil.

Com o intuito de evitar maquinagdes e fraudes, a lei prevé que os
seus beneficios ndo se aplicam aquele que, sabendo-se insolvente, adquire
de md-fé imSvel mais valioso para transferir a residéncia familiar, des-
fazendo-se ou nfio da moradia antiga, faculiando-se ao juiz, na respectiva
agio do credor, transferir a impenhorabilidade para a moradia familiar
anterior, ou anular-the a venda, liberando a mais valiosa para execugao
ou concurso, conforine a hipdtese.

No art. 3.°, a lei especifica que a impenhorabilidade é oponivel em
qualquer processo de execugdo civil, fiscal, previdencidria, trabalhista ou
de outra natureza, salvo se movido: I) em razdo dos créditos (na Medida
Proviséria estava escrito “critérios”, conforme o avulso do Congresso Na-
cional) de trabalhadores da propria residéncia e das respectivas contri-
buigdes previdencidrias; 1) pelo titular do crédito decorrente do finan-
ciamento destinado & construgdo ou & aquisicdo do imével, no limite dos
créditos e acréscimos constituidos em fungdo do respectivo contrato;
III) pelo credor de pensdo alimenticia; 1V) para cobranga de imposto,
predial ou territorial, taxas e contribuigbes devidas em fungio do imdvel
familiar; V) para execugdo de hipoteca sobre o imdvel oferecido como
garantia real pelo casal ou pela entidade familiar; VI) por ter sido adqui-
tido com produto de crime ou para execugio de sentenga penal conde-
natdria a ressarcimento, indenizagdo ou perdimento de bens.

No art. 6.°, a lei ordenou a suspensdo das execugles em andamento
¢ o cancelamento {sic) das mesmas. A eficicia do preceito, sem divida, &
retrooperante, Desconstitui todos os atos dos processos judiciais em curso.
Se ndo é ponto pacifico, pelo menos a maioria da doutrina, nacional e
peregrina, entende gque, em matéria processual, hd a incidéncia imediata
da lei nova, que encontra obsticulo, apenas, na coisa julgada. Surge uma
questfio: a lei vai respeitar as execugBes findas e concluidas, ou, tam-
bém, as que tenham sido objeto, j4, de um veredictum? Ha necessidade
de ser bem esclarecido o alcance da locuciio *“‘execugles em andamento”,
que sdo as que foram suspensas pela lei. A meu ver, se a execucdo ainda
nao foi consumada, ndo hd divida, estd em andamento. Mas, se ji foi
ordenada pelo juiz, esta circunstincia configura um direifo adquirido pro-
cessual do autor. Q egrégio Carlos Maximiliano, no seu classico Direito
Futertemporal (2.° ed., 19533, n.° 236, p. 277}, leciona:

“Diploma recente que amplia ou restringe o conjunto de
objetos sobre 0s quais a execugdio tecai, ndo se aplica s exe-
cugBes pendentes; prevalece a lei vigente na época da Sentenca,
que é ¢ titulo executivo obtido pelo vencedor. Em verdade, assim
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acontece, porque a designa¢do das coisas penhordveis 56 em apa-
réncia constitui matéria processual; inclui-se, de fato, entre os
assuntos de direito material.”

Pelo exposto, a situagio do bem de familia, hoje, entre nds, & a se-
guinte: temos o bem de familia como caso especial de inalienabilidade e
impenhorabilidade, estabelecido, voluntariamente, pelo instituidor, confor-
me previsto no Cédigo Civil (arts. 70 a 73) e legislagio complementar.
E a impenhorebilidade, em carater geral, e por forca de lei, do bem de
familia, considerado como tal o imével residencial préprioc do casal, ou
de entidade familiar,

E lamentdvel que a impenhorabilidade do bem de familia tenha sido
regulada através de medida proviséria, o sucedineo do decreto-lei. Por
sinal, n2o foram poucos os constituintes, durante o processo de elabo-
ragio da Carta de 1988, que chamaram a atengfio e alertaram para os
riscos da introdugdo desta figura no processo legislativo brasileiro, espe-
cialmente pela possibilidade de serem cometidos excessos ¢ abusos por
parte do Poder Executivo. Entretanto, como consta no art. 62 da Cons-
tituicdo Federal, a adogdo de medidas provisérias ndc pode ser feita in-
discriminadamente, discricionariamente pelo Presidente da Repiblica, mas,
apenas, em caso de relevdncia e urgéncia, Essas condi¢bes sfo cumulati-
vas €, como pressupostos constitucionais de validade das medidas, devem
ser examinados, previamente, pelo Congresso Nacional. Manoel Gongal-
ves Ferreira Filho, versando o tema, leciona que se trata de ato julgado
necessdrio em face de situagdes emergenciais, sujeito, todavia, ao controle
patlamentar (in Curse de Direita Constitucional, 17" ed., Saraiva, SP,
1989, n.° 30, p. 183).

Ora, determinar a impenhorabilidade do imével préprio em que resi-
de a famflia pode até ser assunto relevante, matéria importante, mas nao
haverd quem possa, em s3 consciéncia, considerd-la iminente, emergencial,
urgente, para que pudesse ser tratada através da figura excepcional e ex-
cepcionalissima da medida proviséria, Sentindo isto, o entio Ministro da
Justica Saulo Ramos, na Exposi¢do de Motivos que enviou ac Presidente
da Repiblica — e que este encaminhou ao Congresso Nacional —, aponta
que “em decorréncia da inflagéo e cumulagio de juros, centenas de mitha-
res de familias estio com suas residéncias ou moradias ameagadas de
execugdo, ou jé em processo executério, para pagar dividas contraidas no
atual sistema financeiro voraz e socialmente injusto, em operagles que,
por insucesso ou impenhorabilidade, arrastam 2 ruina todos os bens dos
devedores, inclusive o teto que abriga o cOnjuge e os filhos”. Se o fato
10sse verdadeiro, o dever do Poder Puablico seria atacar as causas, com fir-
meza e determinagéio, e nao apenas os efeitos, com disfarce e paliativo.
Mais grave, porém, é constatar-se que & alegacfio € fantasiosa, irreal. N&o ha-
via no Pais essa generalizada inadimpléncia, a propalada execugio em massa,
o alegado perigo de centenas de milhares de familias(!) virem a perder
as suas casas.
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Sem falar na inseguranga que gerou, nos danos que determinou ao
patrimdnio dos credores, inviabilizando o retorno do capital que empre-
garam, premiando os desidiosos e estimulando o ndo-cumprimento das
obrigagdes, quanto ao mérito da questdo, penso que transformar em regra
a impenhorabilidade do imével préprio em que reside a familia, sob o
impulso de conferir um beneficio, outorgar uma prote¢do, pode, na pra-
tica, redundar em males e infortinios. Nem vou mencionar a maioria da po-
pulacdo, que, pobre ou paupérrima, ndo tem ou mal tem onde morar,
sem ser dona do chdo ou do teto, ¢ ndo foi para ela, obviamente, que
a medida foi editada. H& muito tempo, desgracadamente, os assalariados
brasileiros estdo afastados do acesso ao crédito. Para os que tém a casa
prépria, e somente a casa prdpria — pessoas geralmente do segmento da
classe média —, ha o perigo real de ficar essa massa distanciada da possi-
bilidade de obter empréstimos e financiamentos, porque o bem que pos-
suem n3o poderd garantir as dividas, e, como tal, nada significara em
suas fichas cadastrais. Como sempre, lucrardo os ricos, os abastados, os
grandes proprietdrios, que obtiveram como que uma reserva técnica de
mercado financeiro, pois, tendo vérios iméveis, pouco importa que um
deles, no qual residem, seja impenhordvel, se os outros garantem suas
obrigagGes.

Em sintese, matéria de téo grave imporidncia, de tantas repercussfes,
que modifica tio profundamente o direito positivo do Pais, devia ter me-
recido um estudo mais acurado, uma andlise mais serena e sensata, ouvida,
sobretudo, a sociedade civil organizada. A pressa, neste caso — € como
no geral dos casos —, fol inimiga da perfeicdo.

ANEXO

LEI N.° 8.009, DE 20 DE MARGO DE 1990
Dispoe sobre g impenhoragbilidade do bem de familia.

Pago saber que o Presidente da Republica adotou a Medida Pro-
vigéria n.o° 143, de 1990, que 0 Congresso Nacional aprovou, e eu,
NELSON CARNEIRQ, Presidente do Senado Federal, para o3 efeitos
do disposto no paragrafo Gnico do art. 82 da Constituicio Federal,
promulgo a segulnte lei:

Art. 12 — O imodvel residencial proprio do casal, ou da entidade
familiar, é impenhoravel e nio responderd por qualquer tipo de
divida civil, comercial, fiscal, previdencijria cu de outra natuyreza,
contraida pelos ednjuges on pelos pais ou filhos que sSejam seus
proprietirios e nele residam, salvo nas hipoteses previstas nesta lei.

Paragrafo unico — A impenhorabilldade compreende o imdvel
sobre o qual se assentam a construgdo, as plantagdes, as benfeitorias
de qualguer natureza e todos os equipamentos, inelnsive os de uso
profissional, ou mdéveis que guarnecem a casa, desde que guitados.

Art. 2. — Excluem-se da impenhorabilidade os veiculos de trans-
Dorte, obras de arte e adornos suntuosos.
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Pardgrafo Gnico — No caso de imovel locado, a impenhorabili-
dade aplica-se acs bens mdvels quitados gue guarnecam a residéncia
e que sejam de propriedade do locatario, observado ¢ disposte neste
artigo.

Art. 3° — A impenhorabilidade ¢ oponivel em qualguer processo
de execucdio civll, fiseal, previdenciaria, trabalhista ou de putra natu-
reza, salvo se movido:

1) em razao dos créditos de trabalhadores da propria residéncia
e das respectivas contribuicdes previdenciarias;

1D pelo titular do crédito decorrente do financiamento destinado
& construcio ou A aquisigio do imovel, no lmite dos créditos e acrés-
clmos constituidos em fungdo do respectivo contrato;

III} pelo credor de pensdo alimenticia;

IV) para cobraliga de impostos, predial ou territorial, taxas e con-
tribulgbes devidas em fungio do imodvel familiar;

V) pars execugio de hipoteca sobre o imovel oferecido como ga-
rantia real pelo casal ou pela entidade familiar;

VI) por ter sido adquirido com produto de crime ou para eXe-
cucdo de sentenga penal condenatdria e ressarcimente, indenizagio
ou perdimento de bens.

Art, 4° — Nio se beneficiard do disposto nesta lel aguele que,
sabendo-se insolvente, adquire de méa-fé imével mais valiosc para
transferir a residéncia famillar, desfazendo-se ou nic da moradia
antiga.

§ 1.0 — Neste caso poderi o julz, na respectiva agio do credor,
transferir a impenhorabilidade pars a moradia familiar anterior. ou
anular-lhe a venda, liberando a mais valiosa para execucado ou con-
curso, conforme a hipdtese.

§ 2° — Quando a residéncia familiar constituir-se em imdvel
rural, a impenhorabilidade restringir-se-4 &4 sede de moradia, ¢om
os respectlvos bens moveis, e, nos casos do art, 5°, inelso XXVI, da
Constituigao, a drea limitada como pequena propriedade rural.

Art. 5° — Para os efeitos de impenhorabilidade, de que trata
esta lel, considera-se residéncia um Unico imdvel utilizado pelo casal
ou pela entidade familiar para moradia permanente,

Paragrafo iinico — Na hipdtese de o casal, ou entidade famtliar,
ser possuldor de varios imévels utilzados como residéncia, a impe-
nhorabilidade recairi sobre o de menor valor, salvo se outro tiver
sido registrado, para esse fim, no Reglstro de Imdveis e na forma
do art. 70 do Céddigo Civil,

Art. 8.° —— 830 canceladas as execu¢des suspensas pela Medida
Provisoria n.® 143, de 8 de marco de 1990, que deu origem a esta lei.

Art. 72 — Esta lei entra em vigor na data de sua publieagdo.
Art. 8.° —~ Revogam-se as disposicdes em contraria.

Senado Federal, 29 de margo de 1990, — 169° da Independéncia
e 102.2 da Republica,
Nelson Carnetro
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Fundamentos da arbitragem no Direito
brasileiro e estrangeiro
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SUMARIO
I — Introdugdo. 2 — Antecedenies historices, 3 — Con-
cetto, 4 — Natureza juridica. 5 — Cldusule arbitral ou
compromissoric. 8 — O compromisse arbitral. 7 — A

auntonomia da cldusulae arbitral on compromisséria. 8§ —
O compromisso no Direilo brasiieiro. §.1. —- Requisitos.
8.2, — Objeto, 8.3. — Efeifos. 8§.4. — EResponsabilidade
dos drbitros. 9 — Homologagdo de laudos arbitrais estran-
geiros. 10 — Conclusdes,

1 — Introducao

A arbitragem a nivel interno e mormente a nivel internacional vem
alcangando nas Gltimas décadas grande impulso e notoriedade.

Internamente pelos esforgos das federagdes e cimaras de coméreio
para oferecer a seus associados ¢ a terceiros um &6rgdo idéneo para &
solugdo de litigios e a nivel internacional pelo volume crescente de casos
resolvidos pelas cortes arbitrais.

Segundo RENE DAVID a Cémara de Comércio Internacional de
Paris teve a sua fase inicial de arbitragem muito modesta, assim de 1940
a 1958 somente 234 litigios foram submetidos & sua corte de arbitragem.
Posteriormente esse ndmero aumentou consideravelmente; assim em 1969,
100 litigios lhe foram submetidos; ja em 1979, atingiu 285 s6 nesse ano,
e de 1980 até hoje esse ndmero cresceu enormemente devido ndc sé 2
expansio do comércio mundial, mas também ao fato de estar a arbitra-
gem melhor conhecida, mais eficientemente organizada e vista como um
beneficic crescente para os meios do comércio internacional ().

(1) Apud IRINEU STRENGER, in Centraios Infernacionais do Comeércio, p. 198,
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Por outro lado os doutrinadores daqui e alhures dedicam-lhe gene-
rosas paginas, enriquecendo dia a dia a bibliografia acerca do tema.

Em virtude disso é relevanie entao perguntarmos quais sdo as van-
tagens oferecidas pela arbitragem? Na esteira do Prof. GUIDO FERNAN-
DO SILVA SOARES podemos dizer que sio a celeridade na solugéo da
pendéncia 0 que se contrapde a morosidade tradicional de alguns judi-
cidrios estatais, em segundo lugar a arbitragem oferece discrigho no tra-
tamento das questdes litigiosas, o que para as empresas € valiosissimo,
uma vez que a boa imagem £ fundamental para conservar e ganhar mer-
cados. Por outro lado, via de regra, a arbitragem tem a vantagem de
decidir a lide por 4rbitros especializados naquele tipo de negécio, o que
dé maior grau de confiabilidade as decisdes.

Passemos, pois, a analisar alguns aspectos deste importante instituto.

2 — Antecedentes hisidricos

A arbitragem como forma pacifica de solugio dos litigios j& era
conhecida e praticada na Grécia Antiga, principalmente na solugdo de
conflitos entre as cidades-estados (3.

A arbitragem esteve presente também entre os hebreus, ainda que
nio sistematicamente definida (*)), desde 1300 a. C., aproximadamente,
época da promulgacio do Direito Mosaico ().

Disposico geral contra a parcialidade no processo encontramos no
Levitico 19:15, dirigida a todo o povo de Israel por Moisés, nesses termos:
“Ngo fards injustica no juizo: nem favorecendo o pobre, nem compra-
zendo 80 grande: com fustica iulgards o teu prdxime.”

Como disposigio especifica acerca da arbitragem podemos citar j& no
Génesis, a disputa entre LABAO ¢ JACO a respeito do furto de idolos
de propriedade do primeiro, feito por RAQUEL sem o consentimento de
JACO, seu marido, que propde a arbitragem dessa maneira:

“Entdio se irou JACO, ¢ altercou com Labdo; e lhe disse:
Qual é a minha transgressio? Qual o meu pecado, que tio fu-
riocsamente me tens perseguido? Havendo apalpado todos os
meus utensilios, que achaste de todos os utensilios de tua casa?
Pde-nos aqui diante de meus irmdos e de teus irmios, para que
julguem entre mim ¢ ti.” Génesis 31:36-37 (grifo nosso).

No Novo Testamento encontramos a conhecida censura do apdstolo
Paulo a Igreja de Corinto, onde os litigios interna corporis estavam sendo
(2) V. MICHEL DE TAUBE, Les Origenes de l'Arbitrage International, Antiguité
et Moyen Age in Recueil des Cours, 1932, vol. I, Tomo 42.

() V. GUILHERME GONCALVES STRENGER, do juizo arbitral, RT-607,25.

(4) V. EDSON PRATA, Histdria do Processo Civil e sue Projecdo no Direito Mo-
derno, pp. 256-28.
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encaminhados aos tribunais togados (). Ele recomenda a instituigio da
arbitragem com a escolha de um Aarbitro da prépria irmandade, evitando
& justica pagé.

Posteriormente ¢ssa recomendagdo paulina projeta-se na Idade Média
através da forga institucional e politica da Igreja ¢ nSo mais pelas razbes
esposadas pelo apdstolo.

Em Roma a arbitragem entre particulares alcangou grande desenvol-
vimento. Os drbitros decidiram sem submeter-sc a qualquer lei, nao esta-
vam obrigados a seguir as rigidas [Grmulas rituais de cunho religioso dos
primeiros tempos do direito romano, contribuindo dessa forma a desen-
volver ¢ a democratizar a justica oficial (%),

Q cariter marcadamente conciliatério da arbitragem vem daquela
época, como se depreende das palavras de CICERQ no Pro Roscio Com-
vedo:

“uma coisa é um julgamento, outra uma arbitragem... ... vém-
se a julgamento para perder ou ganhar todo o processo, tomam-se
drbitros com a inten¢io de ndo perder tudo ou ndo ganhar
tudo” (M.

No mesmo sentido as palavias de SENECA, no De Beneficiis:

“quando uma causa € boa, prefere-se um juiz a um &rbitro, pot-
que o primeiro ¢ sujeito 3 forma e circunscrito pelos limites que
nao pode wltrapassar, ao passo que o segundo é livie ¢ sem lia-
mes” (%}.

LULZ GASTAO PAES DE BARROS LEAES, no seu consagrado “En-
saio sobre Arbitragens Comerciais”, nos relata a controvérsia entre Sabi-
nianos e Proculianos acerca da validade da venda ¢ da locagdo por um
preco a ser determinado por terceiro, ilustrando assim a intervengio de
um terceiro ndo para dirimir um conflito, mas para integrar uma relagio
juridica.

Essa questio foi solucionada por JUSTINIANO, com a Constituigdo
de 531, estabelecendo a validade da determinag@o do prego nesse tipo de
contratos por arbitrium de terceiro absclutamente obrigatdrio.

Tal discussdo, a nosso juizo, ¢ relevante porque através da histdria
lapida conceifos e termos que sdo de uso comum em nossos dias e incor-

(5) O texto referido é o seguinte: “Entretanto, vés, quando tendes a julgar
negdclos terrenos, constituis um tribunal daqueles que nio tém nenhuma aceita-
cfio na igreja? Para vergenhe vé-lo dige. Ndo hi porveniura, nem ao menos um
sdbio entre vés, que possa julgar no meio da irmandade? Mas ird um irmio a
juizo contra outro irmfo e isto perante inerédulos? I Corintios 6:4-6.

(6) V. MARGUERITE LANDRAU, L'Arbitrage dans le Droit Anglais et Francais
Comparés, p. 11 apud GUIDO FERNANDO SILVA SOARES, Arbitragem Inter-
nacional, texto I, publicacio da biblioteca do FADUSP, 1976, p. 6.

{1y MARGUERITE LANDERAU, obra citada, apud GUIDO F. 8. SOARES, idem,
Ibidem.

8y MARGUERITE LANDRAU, obra citada, apud GUIDO P, 8. SOARES, idem,
Ihidem.
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pora nas legislagdes modernas a mesma questdo convenientemente resol-
vida, como se depreende do art. 1.349 do Cédigo Civil Italiano de 1942 (),
do art. 194 do Cddigo Comercial (*") ¢ do art. 1.123 do Cédigo Civil
Brasileiro (') que se complementam,

Quanto & terminologia deve-se entender “arbitrador” (arbitrator) co-
mo aquele terceiro que intervém para aperfeigoar a relagdo juridica, e
arbitro (arbiler) como aquele que soluciona um litigio.

Na Idade Média existia também a figura do mediador nos negécios
entre particulares. Como podemos inferir das palavras de BOUTILLIER,
iurista francés do século X1V, citado por TAUBE:

“o drbitro nfio pode e néio deve, na causa a ele submetida, pro-
ceder sendo por ordem do direito vigente, segundo o alegado —
ou provado perante ele —, mas fazer tudo segundo a regra de
direito; arbitrador, se ¢ aquele que da causa € encarregado pela
sua consciéncia, segundo o direito ou ndo; mediador ou apazi-
guador, se é aquele que, com o consentimento das partes, as
coloca de acordo” (*9).

TAUBL entende que na Idade Média as figuras do mediador ¢ do
arbitrador estariam reunidas numa sé pessoa.

Em sentido contrério o pensamento de GUIDO F. S. SOARES, para
quem naquela época teria havido, distintamente as trés figuras citadas
por BOUTILLIER conceituadas da seguinte forma:

— Arbitro seria aquele que julga uma causa, segundo a lei
da sede do tribunal ou segundo a eqiiidade (**) (se as partes

(9) O art. 1.349 do C4d. Civil Ttaliano de 1942 estabelece: “Se a determinacfo
de prestacio objetc do contrato, for airibuida a um terceiro, ¢ nio resulte gue
as partes queriam submeter-se ao seu mero arbitrio, deverd o tercetro proceder
de acordo comn uma eqiiitativa apreciacio, Se faltar a determinacdo do terceiro
ou s¢ esta for manifestamente iniqua ou errdnea, serd a determinacio feita pelo
Juiz.

A determinacio entregue ao mevo arbitrio de terceiro nfo se pode impugnar
a néo ser provando = sua ma-fe. Se faltar a determinagio do terceiro e as partes
nédo se puserem de acordo para substitui-lo, sera o contrato nulo.

Na determinacgfo da prestacio deve o terceiro ter em conta também as con-
digdes gerais da producfio a que o contrato eventualmente sc¢ refira.”

(10) Art. 194 do Cddigo Comercirl: “O preco de venda pode ser incerto e deixado
na estimacdo de terceiro; se este nio puder ou n@o quiser fazer a estimacfo,
serd o prego determinado por arbitradores.”

(11) Art. 11238 do Céd. Civil: “A fixagio do pre¢o pode ser deixada ao arbitrio
de terceiro, que os contratantes logo designarem ou prometerem designar. 8e o
terceiro néio aceitar a incumbéncia, ficari sem cfeito o contrato, salvo quando
acordarem os contraentes designar outra pessoa”.

(12) MICHEL DE TAURBE, chra citada, p. 88.

(13) Sobre o tema ver EDSON PRATA, Revisia Brasileira de Direito Processual,
vol, 51, pp. 35-46.
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assim dispuseram e se aquela lei o permitir) num processo ins-
tituido pelas partes, segundo um ritual definitivamente caracte-
rizado.

— Arbitrador aquele que cxerce a peritagem técnica, a pe-
dido de uma das partes, de ambas ou de um terceiro na relagéo
contratual (o juiz por exemplo), sem necessidade de ritos defi-
nitivos.

— Mediador, apaziguador ou ainda amigdvel compositor,
aquele que decide, por permissivo das partes, mas cuja decisao

nio ¢ obrigatdria para as partcs, nem se acha restrito a decidir
scgundo algum rito (1*).

E justamente na Idade Média que surge a arbitragem comercial, co-
mo ensina o Prof. GUIDO F. 8. SOARES citando LANDRAU:

“QOs comerciantes preferiam aos julgamentos dos tribunais,
as decisdes de drbiiros escolhidos por eles, mais rdpidos e mais
competentes em matéria comercial.” (*%)

E contihua o mestre das Arcadas:

“Nas feiras, onde se reuniam comcrciantes de varias nacio-
nalidades, funcionavam tribunais arbitrais que, na verdade, eram
mais expeditos que os tribunais judiciarios locais, que deveriam,
caso a eles se recorresse, aplicar leis estranhas ao foro, num
sistema onde imperava a extrema personificagdo da lei ¢ a mais
ampla extraterritorialidade dos estatutos pessoais; a arbitragem
permite o recurso A eqiiidade ¢ & aplicacdo de usos e costumes
vigentes para as partes, constituindo-se, por tais razdes, um meio
de solugdo pacifica de litigios mais consentdneo com ¢ mundo
dos negdeivs.” ()

Depois da Paz de Vestfilia (1648), apesar do crescente nacionalismo
e a conseqiiente diversidade legislativa, o comércio continua nfio conhe-

(14) GUIDO F. 8. SOARES, obra citada, p. 11,

As ordenacgdes Filipinas distinguiam claramente: “Entre os juizes arbilros e
os arbitradores (que quer tanto dizer, como avaliaderes ou estimadoresy ha ai
diferenca, porque os juizes arbitros conhecem nao somente das coisas e razdes,
que consistem em feito, mas ainda das que estAo em vigor em direito, e guardario
os atos judiciais, como s@o obrigados de os guardar os juizes ordinarios ¢ dele-
gados. E ps arbitradores conhecerfiio somente das coisas gue consistem em feito;
e quando perante eles for alegada alguma coisa, em que caiba duvida de direito,
remeté-lo-80 aos juizes da terra, que & despacham e determinem, como acharem
de direito”. (Livro 3, titulo XVII),

(15) MARGUERITE LANDRAU, obra citada, p. 13, apud GUIDO F. S. SOARES,
obra citada, p, 9.

(1) GUIDO F. 8. SOARES, idem, ibidem.
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cendo fronteiras, Quanto & arbitragem, é muito popular ¢ aplica-se lar-
gamente entre particulares, isto explica-se pela lentiddo e pelos elevados
custos dos processos nos Orgdos jurisdicionais cstatais.

De acordo com a ligdo do Prof. GUIDO F. 5. SOARES, a Revelugio
Francesa € um importante marco de interesse para o estudo das solugbes
pacificas de controvérsias em geral e da arbitragem em particular,

Com cfeito, a arbitragem como instituicao é concebida pelos revo-
luciondrios franceses como a mais apropriada para traduzir, no dominio
judicidrio, um ideal de fraternidade entre as pessoas, 0 que foi consagrado
na lei de 24 de agosto de 1790, que estabelecia:

“L’arbitrage étant de moyen le plus raisonnable de terminer
les contestations entre les citoyens, les législateurs ne pourront
faire aucune disposition qui tendroit 4 diminuer soit la faveur,
soit l'efficacité des compromis,” (*%)

No mesmo sentido a Constituigho de 3 de sctembro de 1791 estabele-
cia que: “O direito dos cidaddos de terminar definitivamente suas contes-
tagbes pela via da arbitragem, ndo pode sofrer qualquer lesdo pelos atos
do Poder Legislativo”. (Tit. I1I, Cap. X, art. 5.9).

Esse prestigio da arbitragem manifesta-se ainda pela multiplicagéo dos
casos em que € obrigatdria entre particulates.

Entretanto, a rea¢ao a liberalidade do periodo revoluciondrio restrin-
giu os casos passiveis de arbitragem, extinguiu-se também a arbitragem
obrigatéria, o laudo arbitral passou a ser suscetivel de revisio pelo Judi-
cidrio ¢ perdeu a qualidade de auto-exeqiifvel se ndo for homologado pela
jurisdi¢do estatal.

Posteriormente na maioria dos paises de direito codificado a arbitra-
gem entre particulares sofreu restrighes com a promulgagio dos Cédigos
de Processo Civil. J4 nos paises que adotam o sistema do Common Law
a arbitragem desenvolveu-se ao abrigo da autonomia das partes, comn mi-
nimas exigéncias nos estatutos e na regra do precedente judicial, assim
na Gri-Bretanha ¢ laudo arbitral é auto-exeqiiivel, dispensando homolo-
gacdo judicial para a sua execugdo ('),

Em nosso século intimeros sdo os tratados bilaterais e multilaterais
que disciplinam a arbitragem comercial internacional, dentre eles destaca-
mos o Protocolo Relativo a2 Cldusulas Arbitrais, adotado em Genebra em
24-9-23, a Convengdo Relativa & Execugio de Sentengas Arbitrais Estran-
geiras, adotada em Genebra em 26-9-27, a Convengio de Nova lorque
sobre Reconhecimento e Execucdo de Sentengas Arbitrais Estrangeiras, de

(17} JEAN RORERT, Arbitrage Civil et Commercial en Droit Interne et Inter-
national Privé.
(18) QGUIDO F. 8. SOARES, obra citada, p. 20.
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10-6-38 (**) e a Convengdo sobre Arbitragem Comercial Internacional assi-
nada em Genebra em 21-4-61.

O Protocolo de Genebra de 24 de setembro de 1923 [oi ratificado
pelo Brasil e passou a ser lei interna pele Decreto n® 21,167, de 22 de
maio de 1932.

O artigo 1.° dessa Convengéo estabelece que os Estados contratantes
reconhecern a validade de um acordo relativo a diferengas atuais ou futu-
ras (compromissos ou cldusulas compromissdrias) entre partes sujeitas res-
pectivamente & jurisdigdo dos diferentes Estados contratantes, através do
qual as partes convencionam submeter 4 arbitragem todas ou quaisquer
diferengas que possam surgir com respeito ao contrato principal, de cunho
comercial, “ainda que essa arbitragem deva ter lugar num pais diferente

daquele a cuja jurisdicdo estd sujeita qualquer das partes do contrato”,

O artigo 2.° estabelece que o processo da arbitragem e a constituigiio
do Tribunal arbitral serdo regulados pela lei escolhida pelas partes ¢ pela
lei do pais-sede da arbitragem.

O artigo 3.° garante a execucdo do laudo arbitral no territdrio dos
Estados contratantes,

E por forca do estabelecido no art. 4.° existe a possibilidade de se
derrogar a competéncia dos tribunais dos Estados contratantes (leia-se tri-
bunais brasileiros) em beneficio do tribunal arbitral,

O inteiro teor desse artigo € o seguinte;

“Os Tribunais dos Estados Contratantes, aos quais esteja
pendente um litigio relativo a um contrato c¢oncluido entre pes-
soas previstas no artigo 1.° ¢ que encerre um comMpPromisso ou
uma cldusula compromisséria valida em virtude do referido arti-
go e suscetivel de ser executada, remeterfio os intercssados, a
pedido de um deles, ao julgamento dos Arbitros. Essa transfe-
réncia ndo prejudicard a competéneia dos Tribunais no caso de,
por qualquer motivo, o compromisso, a clausula compromisséria
ou a arbitragem haverem caducado ou deixado de produzir
efeito.”

(19) A Convenclo de Nova Iorque ja foi ratificada pelos seguintes Estados:
Austrélia, Austria, Bélgica, Benin, Botsuana, Bulgiria, Repiiblica Centro Afri-
cang, Chile, Coldmbia, Cuba, Chipre, Tchecoslovigquia, Camboja, Dinamarca, Equa-
dor, Egito, Pinlandia, Franc¢a, Alemanha Oriental, Alemanha Ocidental, Gana,
Grécia, Hungris, india, Indonésia, Irlanda, Israel, Japao, Jordénia, Kuwait,
Luxemburgo, Madagascar, México, Mdnaco, Marrocos, Holanda, Nova Zelandia,
Niger, Nigéria, Noruega, Filipinas, Poldénia, Coréia do Sul, Roménia, San Marino,
Africa do Sul, Espanha, Srilanks, Suécla, Sulcs, Siria, Taildndia, Trinidad e
Tobago, Tunisia, Unifio Soviética, Gra-Bretanha, Tanzéinia, Estados Unidos,
Urugual e Iugoslivia, de acordo com o “Guide to Arbitration” da Cémara de
Comeércio Internacional de Paris, 1984.
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Perguntase se¢ o Codigo de Processp Civil de 1939 teria revogado o
Protocolo dec Genebra de 1923. A respeito nos filiamos ao magistério do
Prof. GUIDO F. 5. SOARES que reconhece plena vigéneia no Brasil a
referida convengdo, baseado no principio universalmente aceito e confir-
mado pelo Supremo Tribunal Federal (3%) de que um tratado internacional
80 se revoga com a deniincia, in casu esta ndo existiu, de sorte que continua
sendo direito positivo (*').

Entretanto o protocolo até hoje ndo foi aplicado na jurisprudéncia.
De sorte que é impossivel afirmar com certeza se um tribunal brasileiro
aceitaria como vinculativa uma cldusula de arbitragem com base no refe-
rido protocolo.

3. Conceito

Como vimos ¢xistem vdrios tipos de arbitragem, assim ¢ conveniente
conceitud-la delimitando o seu objeto para evitar equivocos em relagdo
a este importante instituto, intrinseco & generalidade dos contratos inter-
pacionais via cliusula atbitral.

(200 Apelacdo Civel n® 9587, in Rev. de Direito Administrativo, vol. 34, 1953,
p- 106.

No mesmo sentido a professora ARAMINTA DE AZEVEDO MERCADANTE,
que citando HAROLDO VALLADAO afirma: “desde 1905 o STF tem dado prefe-
réncia aos tratados internacionais sobre o direito interno que se lhes oponha,
Esclarecedors & posiclio do Supremo Tribunal no julgamento da Ap. Civel n® 9.857,
onde ficou explicito que “o tratado revoga as leis que lhe sfip anteriores; nfio
pode, entretanto, ser revogado pelas posteriores, se estes néo o fizerem expres-
samente, ou se nio ¢ denunciarem” A matéria exposta tem & finalidade de
ressaltar que o Protocolo de Genebra de 1923 esth em vigor na ordem juridica
interna brastleira, sendo aplicavel em todos 08 seus termos, mas com & rescrva
permitida pelo artigo 1° ou seja, “sob a condigio de que o compromisso arbitral
ou a clausula compromisséria previstos mo artigo primeiro do Protocolo sejam
restritos aos contratos considerados como comerciais pela legisiacio brasileira®™.
Enciclopédia Saraiva do Direilo, verbete Cliusula Compromisséria (Direlto Inter-
nacional s Direito interno).

(21) Da mesma oplnidao é LUIZ GASTAQO PAES DE BARROS LEAES: “Ao
ratificar tal convencéio internacional, o Brasil albergou em seu direito positive
a cldusula compromisséria nas relagdes comerciais internacionais, e a viahbilidade
de o juizo arbitral, a ser instaurado entre um brasileiro & um natural de um
dos Estados signatarios do Protocolo, realizar-se num terceiro Estado, de acordo
com & lei deste ultimo pafs. Essas disposigfes, que se harmonizavam com o prin-
ciplo da autonomia da vontade das partes consagrado pelo artigo 13 da antiza
Lel de Introdugiio aso Codigo Civil, minda vigem plenamente em nosso Direlto
face &4 atmissio da eleicio do forp mtravés de clausula contratual. Salienta-se, con-
tudo, 8 manifestacfio, incipiente é verdade, daquele fendmeno a que se dd o nome
de “internacionalizacdo” da arbitragem comercial, na possibilidade, prevista no
Protocolo, de se realizar o juizo arbitral, entre partes domicilindas em paises
distintos, em um pafs estrangeiro a ambas das duas.” Ensalo sobre Arbitragens
Comercials, pag. 118,
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Vejamos o conceito de RENFE DAVID:

“Arbitragem ¢ técnica que visa a dar solucio de questio
interessando as relagbes entre duas ou vérias pessoas, por uma
ou mais pessoas — o Arbitro ou os drbitros —, as quais tém
poderes resultantes de convencdo privada e estatuem na base
dessa 2convengﬁo. sem eStar investidos dessa missdio pelo Esta-
do.” (*2)

Da sua parte JEAN ROBERT a define como “instituigdo de justica
privada, gragas & qual os litigios sdo subtraidos das jurisdigdes de Direito
Comum, para ser resolvidos por individuos revestidos, pela circunstincia,
da missdo de julgar” (*%).

Ja HERCE QUEMADA diz que: “pela institvicdo da arbitragem, os
interessados, em virtude duma declaraggo de vontade, subtraem o conhe-
cimento e decisdo de suas controvérsias dos Tribunais, cuja resolugio
transferem a terceiro ou terceiros (os arbitros) (2%).

GUASP a conceitua como a resolugdo de um conflito por um tercei-
ro, “a cuja decisdio se submetem os contendores” {**). Também sintética
é a definicdo apresentada por LOYRETTE NOUEL (**) no seguinte teor:
“arbitragem ¢ a instituicdo pela qual as partes confiam aos 4rbitros, livre-
mente designados, a missdo de resolver seus litigios.

Mais elaborada é a proposta de definigio apresentada pelo Prof.
STRENGER. Vejamos: “arbitragem ¢é instincia jurisdicional, praticada em
funciio de regime contratualmente estabelecido, para dirimir controvérsias
entre pessoas de direito privado e/ou piblico, com procedimentos préprios,
e forga executéria perante tribunais estatais”.

Das definicGes supra apresentadas podemos concluir que numa and-
lise perfunctdria a arbitragem assenta-se na seguinte triade:

-

— em primeirc lugar é necessiria a existéncia da lide, entre duas
ou mais pessoas, fisicas ou jurfdicas de direito ptblico ou privado;

— em segundo lugar é necessdrio que os litigantes indiquem contra-
tualmente um terceiro alheio & lide para resolver a questdo, e que este(s)
observe(m) as normas processuais estabelecidas no compromisso arbitral,
ou na legislagdo aplicével;

(22) L’Arbitrage dans le Commerce International, apud IRINEU STRENGER,
Contratos Imternacionais do Comércio, p. 196.

(23) JEAN ROBERT, Arbitrage Civil et Commercial en Droit Inferne et Inter-
national Privé, apud IRINEU STRENGER, obra citada, p. 197.

(2490 HERCE QUEMADA, Derecho Procesal Civil, v. II, p. 211

(25) JATME GUASP, Comentarios u la Ley de Enjuiciqmiento Civil, t. I, v, 1°,
p. 1148,

{26) GIDE LOYRETTE NOUEL, Le Droit Francais de I'Arbifrage apud IRINED
STRENGER, obra citada, p. 197.
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~— o tercciro fundamento ¢ o cardter vinculante do laudo arbitral para
as partes, assim o laudo arbitral € obrigatério para estas, tendo inclusive
exccutoriedade nos (ribunais estatais.

E interessante notar que as conceituagdes que apresentamos nada di-
zem respeito a internacionalidade da arbitragem, muito embora estejamos
falando da arbitragem internacional. Isto se deve a que a substincia do
instituto ¢ idéntica tanto em matéria interna como internacional (**).

No entanto, parece-nos relevante perguntar-nos, quando nos encon-
tramos ante uma arbitragem internacional?

Evidentemente, tendo presente os elementos de conexdo oferecidos
pelo préprio contrato, a saber, a sua vinculagdo a um ou mais sistemas
juridicos, juntamente com ¢ domicilic e a nacionalidade das partes, a lei
escolhida pelas partes, a localizagao da sede e o centro de atividades prin-
cipais fornecer-nos-do elementos suficientes para a determinagio e iden-
tificagao do contrato internacional que exercerd influéncia decisiva para
a qualificagio da arbitragem como nacional ou internacional.

Entretanto, pelo principio da autonomia da vontade, as partes, na
hipétese de ter domicilio em paises diferentes, podem determinar a esco-
lha duma arbitragem inserida no sistema juridico nacional de uma delas,
com a possibilidade do laudo arbitral ter de ser cumprido na jurisdigdo
do outro.

Podemos chamar a este tipo de arbitragem de internacional? PAES
DE BARROS LEAES entende que se trata de um juizo arbitral estran-
geiro ¢ niio infernacional, argumentando na esteira de MARTIN (*%);

“Ora, ao jufzo arbitral instaurado e realizado no estrangei-
ro, cuja sentenga serd cumprida no Brasil, e que versa sobre uma
controvérsia relativa a uma obrigagio de cunho internacional, da-
se¢ 0 nome de “juizo arbitral internacional” quando se deveria,
na verdade, denomind-lo “juizo arbitral estrangeiro”. Com efei-
to, o jufzo arbitral € sempre regulado por um sistema juridico
nacional, brasileiro ou estrangeiro. Nio é por conseguinte um
juizo arbitral internacional, na medida em que estaria destacado
de toda lei nacional. Realizado no estrangeiro, ¢ devendo a sen-
tenga arbitral ser aplicada no Brasil, vincular-se-d sempre ao
sistema juridico estrangeiro onde s¢ realizou, submetendo-se a
sentenga arbitral as regras pars a execugio de sentenga estran-

@n P, A. LALIVE, problémes relatifs & l'arbitrage international commercial, in
Recueil des Cours, 1967, v. 120, p. 583.

(28) No prefiacio a obra Arbitrage International Commercial R. MARTIN, diz
que: “b vral dire, i} n'existe pas encore darbitrage internationsl, car chaque
arbitrage est rattaché & un systéme juridigque national et soumis 3 certaines lois
ou régles nationales”. Apud LUIZ GASTAO PAES DE BARROS LEAES, obra
citada, p. 114.
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geira Tornecidas pelo direito internacional privado brasileiro.
Trata-se, pois, de um juizo arbitral estrangeiro” (*%).

Enfrentando a questdo na sua cldssica obra L’Arbitrage Commercial
Internationgl, PHILIPPE FOUCHARD assume posi¢do mais flexivel,
admitindo duas concepgdes de arbitragem comercial internacional.

A primeira com sentido mais lato, em que é suficiente que qualquer
elemento da arbitragem ou do litigio seja de pais diferente daguele ao
qual se vincula o restante da avenga para que tenhamos uma arbitragem
do comércio internacional.

A segunda mais restrita, FOUCHARD a identifica com a comunida-
de internacional de comerciantes de acordo com a doutrina da Lex Mer-
catéria, a partir da organizagdo dos praticos do comércio internacional,
em que a arbitragem & concebida como completamente auténoma dos sis-
temas jurisdicionais estatais.

De qualquer forma, com muita propriedade, reconhece o autor a in-
fluéncia do Estado em relagdo & arbitragem internacional, através das leis

nacionais, o que se faz mais nitido na etapa de execugdo do laudo arbi-
tral (39).

Quanto aos critérios definidos no &mbito das Convengdes interna-
clonais para reconhecermos quando uma arbitragem ¢ internacional, em
principio sao dois, a saber:

— a diversa nacionalidade das partes como decorre do art. 1.° do
Protocolo de Genebra de 1923: “Cada um dos Estados contratantes reco-
nhece a validade, entre partes submetidas respectivamente 2 jurisdigio de
Estados contratantes diferentes, do compromisso ou da clédusula compro-
misséria pela qual as partes num contrato se obrigam, ... ... ainda que
esta arbitragem deva verificar-se num pais diferente daquele a cuja juris-
digfio estd sujeita qualquer das partes no contrato’;

— o segundo é a diferente residéncia habitual, domicilio ou sede
social, ainda que a nacionalidade seja a mesma, critério adotado pela
Convengdo Européia sobre Arbitragem Comercial Internacional (Gene-
bra, 21-4-61), que no seu artigo 1.°, incisc a, estabelece:

“A presente Convencgiio aplicar-se-d: @) aqueles acordos ou
compromissos de arbitragem que ... tenham sido avengados
entre pessoas fisicas ou juridicas, que tenham ao momento de
estipular um acordo ou compromisso desse tipo, sua residéncia
habitual, domicilio ou sede social em Estados contratantes dife-
rentes.”

A Convengdo de Nova Iorque de 1958, da qual o Brasil nfio faz parte,
relativa ao Reconhecimento e Execugdo de Sentengas Arbitrais Estran-

(29} LUIZ GASTAC PAES DE BARRCS LEAES, obra citada, p. 114,
(30) PHILIPPE FOUCHARD. L’Arbitrage Commercial International, pp. 31-32.
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geiras, considera uma decisio como estrangeira quando tenha sido profe-
rida “no territério de um Estado distinto daquele no qual se pede o reco-
nhecimento ¢ a execugdo”, conforme o artigo 1.°, inciso 1 (*!).

Na discussio da Convengdo de Nova Iorque de 1958 foi expressa-
mente rejeitada uma emenda italiana que, com base no artigo 2 de seu
Cédigo de Processo Civil, negava a aplicacdo da Convengdo “quando
ambas partes sdo nacionais ou tepham seu domicilio ou residéncia habi-
tual em seu territério” (3%).

Assim na hipbtese duma arbitragem requerida por duas ou mais pes-
soas de uma mesma nacionalidade e domiciliadas no mesmo pafs ante
um tribunal arbitral com sede em outro Estado, ndo teremos uma arbi-
tragem internacionel, pois ndo houve um contrato comercial internacional.
Nesse caso a decisdo arbitral estrangeira deverd atender as exigéncias do
Estado onde for prolatada, bem como aquelas determinadas pelo Estado
onde o laudo serd executado, para a homologagio de sentengas estrangeiras,

4. Natureza juridica

Qual é a natureza juridica da arbitragem? A opiniao dos juristas é
dispar em relagao a essa questdo.

Em geral os civilistas entendem que a arbitragem tem fundamentos
marcadamente contratuais. Assim a chamada corrente contratualista pura
classifica a arbitragem entre os casos em que o arbitrio de terceiro & ele-
mento de determinagdo da vontade privada — manifestada de forma inde-
terminada no compromisso —, considerando obrigatério o laudo em vir-
tude do principio da obrigatoriedade dos contratos, vendo na homologa-
¢do do juiz estatal apenas o instrumento para emprestar ao laudo a qua-
lidade de titulo executivo (*%).

Entretanto, a decisdo arbitral constitui ato que ndo integra o com-
promisso ou a vontade das partes nele expressa. E ato autbnomo, baseado
na autorizagio e competéncia estabelecida pelas partes no compromisso e
exeqiiivel compulsoriamente, apds a homologagdo pelo Judicidrio Y.

(31) Na versio oficial inglesa o dispositive diz o seguinte:

“Article 1 —

1. This convention shall apply to the recognition and enforcement of arbitral
awards made In the territory of a State other than the State where the recognition
and enforcement of such awards are sought and arising out of differences between
persons, whether physical or legal. It shall also apply to arbitral swards not
considered ms domestic awards in the State where their recognition and enfor-
cement are sought.”

(32) FAUSTINO CORDON MORENO. Eficicla Procesal de la Clausula Arbitral
Internationel, in Anuario de Derecho Internacional VI, 1982, p. 153.

(83} PAULO FURTADO, Juizo Arbitral, Digesto de Processo, vol. 3, p. 239,

(34) JOSE CARLOS DE MAGALHAES, Arbitragem Internacional Privada, re-
vista Forense, 279/99.
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Outra corrente, a jurisdicionalista adotada em geral pelos processua-
listas, em resumo, atribui natureza jurisdicional 4 arbitragem, argumen-
tando que os drbitros sao designados pelas partes, mas ¢ da lei que deriva
o poder de julgar. Os érbitros seriam assim verdadeiros juizes no exer-
cicio privado de fungBes piblicas. O compromisso, uma ampliagio da
jurisdigio, o laudo uma verdadeira sentenga, mesmo antes de homologado
e a homologagdo seria um simples ato administrativo (*%).

FURTADO, perfilhando essa posi¢io, defende-a mostrando que a ati-
vidade dos arbitros é semelhante 2 atividade jurisdicional quanto ao poder
de aplicar o direito, autorizadamente, em cardter substitutivo, subsidiario
¢ relativamente aos titulares dos interesses em conflito (*%).

No entanto essa posicdo ndo explica convincentemente o por que sen-
do a atividade arbitral de natureza jurisdicional e portanto com a auto-
ridade de dizer o direito como o faz o Estado, precisaria justamente da
chancela deste para darlhe executoriedade.

De sorfe que tanto a posi¢do contratualista como a jurisdicionalista
fixam-se em parte da complexa realidade juridica que é a arbitragem, aque-
la no compromisso € esta no laudo, ndo abrangendo o todo e assim déo
explicaciio e fundamentagfio parcial a fendmeno juridico complexo.

Em razio disso surgiu uma corrente intermedidria, adotando posigdo
conciliatéria entre o radicalismo da posi¢io contratualista e jurisdiciona-
lista (37).

Segundo GUIDO FE. 8. SOARES, a arbitragem é uma jurisdicio pac-
tuada entre as partes. Teria assim um cariter misto a0 mesmo tempo
contratual e jurisdicional, por isto com muita razdo ele diz:

“Sendo contrato, quando internacional a arbitragem tem
problemas comuns aos contratos internacionais, a exemplo: o pro-
blema da eleicio da lei, o problema da capacidade das partes.
Mas a0 mesmo tempo, também possui caracteristicas do que vem
a ser uma jurisdi¢do. Daf porque a arbitragem no Brasil estd regu-
lada em dois ramos do Direito, em dois diplomas significativos:
no Cédigo Civil e no Cédigo de Processo Civil, porque, na ver-
dade, ¢ um instituto hibrido™ (*¥).

(35) PAULO FURTADO, Juizo Arbitral, Digesto de Processon, vol. 3, p. 239,
{38} PAULO FURTADQ, idem, ibidem.

(37) Esta posicio é defendida por PIERRE LALIVE in “L'Arbitrage Interna-
tional Privé”, Recueil des Cours, v. 120, p. 584, e por FHILIFPE FOUCHARD, in
“PArbitrage Commercial International” nota 6, p. 8.

(38) Arbitragem Internacional, Texto II, Publicaghio da Biblioteca da FADUSP,
1885, p. 2.
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JOSE CARLOS DE MAGALHAES também se filia a esta posigio
conciliatéria; referindo-se as teses contratualista e jurisdicionalista, o Prof.
da USP avalia com muita propriedade:

“As duas posiges sdo extremadas e podem ser conciliadas.
A arbitragem possui base contratual que ¢ o compromisso, de
caracteristica estritamente consensual e que estabelece as dire-
trizes do juizo arbitral que institui,

Mas o laudo arbitral ndo ¢ ato integrativo do compromisso,
nele tem seu fundamento e seus limites, mas seus efeitos decor-
rem da lei e ndo da vontade das partes.”

*“Assim, as duas posiges devem ser entendidas como radicais,
pois se a arbitragem € contratual em seu fundamento inicial, é
também jurisdicional, ante a natureza piblica do laudo arbitral,
como forma privada de solugdo de litigios.” (*%)

Existe ainda uma posigio doutrindria que se afasta da discussdo aci-
ma, postulando a natureza jurfdica autdnoma da arbitragem, dado as espe-
cificidades que a caracterizam (*9).

Na doutrina pétria a professora ARAMINTA DE AZEVEDO MER-
CADANTE perfilha esse ponto de vista nos seguintes termos:

“Parece-nos que a arbitragem constitui uma instituigdo juri-
dica autbnoma, especifica, assumindo uma fungho pr6pria, tan-
to em direito interno quanto em direito internacional. Os dois
elementos essenciais da arbitragem, ou seja, o acordo de von-
tade das partes que escolhem juizes particulares ou de um Cen-
tro Permanente de Arbitragem (Cour d’Arbitrage de la Cham-
bre de Commerce Internationale, London Court of Arbitration,
Amerjcan Arbitration Association, etc.) para solucionar uma con-
trovérsia havida entre elas, estard sempre presente, bem como a
necessidade da intervengd@o estatal para que a sentenga ou laudo
arbitral possa produzir todos os efeitos, adquirindo forga de sen-
tenca.”

A nosso juizo a natureza juridica da arbitragem como instituigio autd-
noma ajusta-se mais & realidade porque em que pese 3s discussdes dou-
trindrias ninguém lhe nega a existéncia, nem a unicidade interna de sua
estrutura que abrange em seqiiéncia 16gica: litigio, acordo das partes sobre
a constituigdo do tribunal, laudo arbitral ¢ homologagio deste pela justica
togada.

(39) Arﬁt.ra.gem Internacional Privads, in HRevisia Forense, 279/100.
(40) Na France JACQUELINE RUBELLIN-DEVICHI assim se manifesta:

“Pour permetire & l'arbitrage de connaitre le développement quil mérite,
tout en le maintenant dans les justes, i1 faut admetire, Croyons-nous, que sa
nature n'est nl contractuelle, ni jurisdictionnelle, ni hybride, mais autonome.”
(L'Arbitrage, Nature juridique droit interne et droit international privé, p. 365).
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Também a nivel interno e internacional é tratado como instituto au-
tonomo, desde o reconhecimento de seu desenvolvimento histérico até a
constatacdo da existéncia de suas prdprias regras.

Perscrutar a natureza jurfdica envolve a qualificagdo e a interpreta.
¢iio dos atos ou relagdes existenciais concretos teleologicamente ('), nesse
sentido uma andlise de qualquer arbitragem desde a cldusula arbitral até
a homologacdo do laudo, situa o estudioso num ambito peculiar reconhe-
cido pela legislagdo, pela doutrina e pela jurisprudéncia. Impde-se assim
o reconhecimento da arbitragem como institui¢o autdnoma, como &rgio
provadamente idéneo para a solugdo de litigios.

Depois dessa aproximagao ao conceito ¢ & natureza juridica da arbi-

tragem passemos a andlise de alguns aspectos, que reputamos mais rele-
vantes, Em primeiro lugar focalizaremos a cldusula compromisséria.

5. Cldusula arbitral ou compromissirig

A cldusula arbitral ou compromisséria € a estipulagdio contratual pela
qual as partes assumem a obrigagio de submeter qualquer controvérsia
resultante do contrato & solu¢ao por meio de arbitragem (*2).

Note-se o cardter futuro da cldusula compromisséria, ela depende de
um evento futuro e incerto, (o litigio), que segundo a doutrina civilista
impede a sua identificagdo com o compromisso (que trataremos a seguir).

No Brasil, nem o CPC nem o Cddigo Civil tratam da cldusula com-
protisséria.

Segundo REGINALDO NUNES (*%), a primeira vez que a clausula
compromisséria apareceu expressamente em lei no direito patrio foi no
Decreto n.° 3900, de 26-6-1867, cujo art. 9.° estabelecia:

“A cldusula de compromisso, sem a nomeagdo de arbitros,
ou relativa a questdes eventuais, nfio vale senfo como promessa,
e fica dependente para sua perfeicio e execugio de novo e espe-
cial acordo das partes, niio sé sobre os requisitos do art. 8.° {no-
mes, prenomes ¢ domicilio dos drbitros e objeto da contestagéo
sujeita & decisdo deles), senfc também sobre as declaracdes do
art. 10. (prazo para decisdo, se serd sem recurso, pena comn-
vencional imposta contra o que recorrer, nio obstante a cldu-
sula.”)

Em nosso direito boa parte da douirina ¢ a totalidade das decisGes
jurisprudenciais inclinam-se por reconhecer & cldusula compromisséria uma

(41) IRINEU STRENGER, obra citada, pp. 44-45.

{42) C. A, DUNSHE DE ABRANCHES, A Arbitragem Comercial no Brasil, Re-
vista Forense 228,381,

(43) Revista doz Tribunais, 284/15.
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mera obrigagio de fazer que se resolva em perdas e danos que poderdo
ser préfixados mediante a estipulagio de uma multa compensatéria.

Ainda que, como vimos, em relagio a cldusulas compromissérias, em
matéria comercial, vigore no Brasil o Protocolo de Genebra de 1923, exis-
tindo assim a possibilidade teérica de se derrogar a competéncia dos tri-
bunais togados mediante a inser¢io de uma cldusula arbitral, que teria
assim a mesma forga do compromisso, conforme o art. 1.° do referido
Protocolo.

De sorte que a doutrina € a jurisprudéncia dominantes continuam
atreladas a entendimento do século passado, ja superado, negando a der-
rogagdo dos tribunais comuns em beneficio da solugdo arbitral estatuida
pelas partes, apesar das necessidades do coméreio nacional e internacional.

Alids, j4 em 1923 CLOVIS BEVILAQUA, no seu parecer favordvel
4 adesdio do Brasil ao Protocolo de Genebra afirmava:

“Assim, no direito pétrio, a cldusula compromisséria & véli-
da, obriga as partes, como qualquer outra cldusula contratual,
mas ndo obriga o juiz.

E € precisamente essa for¢a que procura dar-lhe o Projeto
de Convencgdo de que Vossa Exceléncia me remeteu cdpia.

Nenhum obstéculo hd em nossa legislagio, a que se adote
esse principio, que estd na corrente das idéias hoje dominantes,
Subscrevendo o Brasil a Convengdo projetada, e aprovada esta
pelo Congresso, @ cldusula compromisséria valerd como causa
de desforamento dos tribunais comuns.” (*Y)

Cremos que a modernizagdo e a desburocratizagio da aplicagio da
justica para colocar o Brasil & altura das exigéncias do comércio inter-
nacional hodierno aconselham a aplicagiio dessas idéias de CLOVIS BE-
VILAQUA, j& que os tribunais togados ndo the garantem a rapidez, a
precisBo e a discrigBo que necessita para o seu desenvolvimento,

Um grande passo nesse sentido seria a aprovagio do anteprojeto ABI-
ACKEL sobre arbitragem, que de acordo com a atual tendéncia de cons-
trugio unitdria da convengdo arbitral ndo distingue entre cléusula com-
promisséria ¢ compromisso (**), reconhece a autonomia da clfusula arbi-
tral outorgando agéio especifica quando houver recusa de uma das partes

44y Dec. n? 2L187, de 22-1-32, apud JOSE CARLOSE MAGAIYAES & LUIS
OLAVQ BAPTISTA in Arbitragem Comercial, p. 127, (grifo nosso).

(45) O artigo 2° do anteprojeto assim estabelece: “A arbitragem podera ser
estipulada previamente em contrato com relagdo a eventuais ltigios dele decor-
renteg, ou referir-se a divergénclas existentes ainda ndo ajuizadas, ou que ji
sejam objeto de processo judicial em curso.” (grifo nosso)
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ao seu cumprimento (**) ¢ da o “status” de titulo executivo extrajudicial
ao laudo (*").

6. O compromisso arbitral

O compromisso segundo a doutrina é o ato juridico em que as partes
convencionam em submeter 3 arbitragem um litigio j4 existente, devida-
mente determinado quanto ao seu objeto e ao 4rbitro ou Arbitros que
hdo de resolvé-lo.

Comparativamente pode-se dizer que a cldusula compromisséria estd
para O compromisso assim como a promessa estd para o préprio ato, (%)
ot que aquela é um contrato dentro de um contrato e este é um contrato
fora do contrato porque o compromisso depende do litigio que afronta
as partes ¢ no se vincula, a nfo ser indiretamente, &s relagdes contra-
tuais que determinaram a controvérsia (*%),

Ainda quanto as distingGes, fala-se da cldusula compromisséria como
prenunciadora do compromisso ou que aquela se integrard a este e nele
se perfard. Pode-se distingui-las também quanto & forma, assim a clau-
sula compromisséria deve obedecer &s regras sobre a validade dos con-
tratos em geral e o compromisso 0§ requisitos constantes do art. 1.039
do CC e do art. 1.074 do CPC (%,

Historicamente a convengdo arbitral compreendida nessas duas figu-
ras juridicas tem a sua origem no sistema francés, e sob essa influéncia
espalhou-se para imimeros sistemas juridicos de raiz romano-germanica.

Entretanto a distingdo entre cldusula compromisséria e compromisso
conforme o professor LUIS OLAVO BAPTISTA nfo € universal nem an-
tiga, havendo sistemas que nfo a admitem, como o direito inglés, o ale-
mio e os escandinavos ().

Na esteira de GONZALEZ CAMPOQS (5%) podemos dizer que existe
uma tendéncia a nivel internacional propugnando a supressdo das distin-

(48) Esse reconhecimento estd implicito no art. 3¢ do anteprojeto gue diz: “A
clausula contratual que determinar a solucio de litigios por arbitragem comporta
execuciio especifica mediante a agfo propria prevista nos arts. 21 a 26 desta lei,
nio se resolvendo em perdas e danos seu inadimplemento.”

47y De acordo com o art, 18: “O laudo produz entre as partes g seuUs Sucessores
o5 mesmos efeitos da sentenga judicial e valeréa como titulo executivo extraju-
diclal, nos termes do art. 585, VII do Cédigo de Processo Civil.”

(48) REGINALDO NUNES, Da Cliusula Compromisséria no Direito Brasileiro,
RT 284/12.

49) GUILHERME GONCALVES STRENGER, Do Juizo Arbitral, RT 607/27.
(60) LUIS OLAVO BAPTISTA, Cliusule Compromissoria e Compromisso in
Arbitragem Comercial, pp. 31-37.

(61) LUIS OLAVO BAPTISTA, idem, ibidem.

(62) JULIO D, GONZALEZ CAMPOS, Sobre el convenio de arbitrage en el

Derecho Internecional Privado Espafiol, in Anwario de! Derecho Intermacional,
1975, 11, p. 13.
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gOes entre a cldusula compromissétia ¢ o compromisso, porque admite-se
em geral que ambas possuem os mesmos efeitos quanto ao fim objetivado
pela vontade das partes que € a realizagio da arbitragem.

O caminho para atingir esse desiderato leva 3 formulagio duma no-
¢do mais ampla que engloba as figuras que se guer anular. Em outras
ocasiGes, abandona-se a distingiio Eara utilizar exclusivamente uma nogéo
unitdria, a de convengfo arbitral (*%).

Exemplificativamente a Grécia em 1969 realizou reforma na legisla-
¢io que regia a arbitragem optando pela supressdo de toda distingdo entre
a cldusula compromisséria e 0 compromisso, que atualmente sdo objeto de
uma regulamentaciio uniforme e designadas pela nogio unitéria de “con-
vengdo de arbitragem’ (°4).

Da mesma forma na Bélgica a Lei de 4 de junho de 1972 incorporou
nesse sistema juridico uma let uniforme em matéria de arbitragem a nfvel
europeu (Convengdo Européia de 1961), assim o art. 1.676, § 1.°, do Cédigo
Processual belga passou a determinar que:

“Tout différend déjd né ou qui pourrait nditre d’'un rapport
de droit detérminé et sur lequel il est permis de transiger peut
faire I'objet d’une convention d’arbitrage” (°%).

Também a Austria, a Turquia e os pafses socialistas europeus adota-
Tam nos seus respectivos sistemas juridicos a concepgio unitdria da conven-
¢do arbitral.

Essa mesma linha doutrinéria € adotada nos diplomas que procuram
a unificagdo das regras da arbitragem no plano internacional como a Con-
vengdo de Nova lorque de 1958, que referindo-se & base convencional da
arbitragem fala de um *acordo escrito”, compreendendo essa expresséo,
uma cldusula compromisséria inserida num contrato ou um compromisso,
assinado pelas partes ou contido num intercdmbio postal ou telegréfico (%%).

(53) FEsta fltima é a vis escolhida no anteprojeto ABI-ACKEL de arbitragem,
onde utiliza-gse unicamente a nocho de pacto arbitral

(54) ANGHELOS FOUSTOUCOS, L’Arbitrage International en Drolt privé
hellénique, in Revue Hellénique de D. International (1073-4), p. 53.

(65) O texto completo dessa lel belga encontra-se na Revue de UArbitrage (1973),
n* 4, p. 250.

(58) A versfo oficlal Inglese dos pardgrafos 1 e 2 do arilgo TI da Convenclo
de Nova Iorque de 1958 & s seguinte:

Article IT — ...

1. Each contracting State shall recognize an agreement in writing under
which the parties undertake to submit to arbitration ell or any differences which
have arisen or which may arise between then in respect of a definde legal
relationship, whether contractual or not, concerning a subject matter capable of
settlement of arbitration.

2. The term “agreement in writing” shall include an arbitral clause in
& contract or an arbitration agreement, signed by the parties or contained in
an exchange of letters or telegrams.
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De maneira semelhante a Convengdo Européia sobre Arbitragem Co-
mercial Internacional de 21-4-61, no seu artigo 1.° § 2.%, inciso a, considera
como acordo ou compromisso arbitral

s«

uma cldusula compromisséria incluida num contrato,
ou um compromisso, conirato ou compromisso avulso assinado
pelas partes ou contidos num intercimbio de cartas, telegramas
ou comunicagfes via telex...”

Da sua parte a UNCITRAL, no seu Regulamento de Arbitragem Co-
mercial Internacional, muito embora mantenha a dualidade conceitual refe-
rindo-se a uma cldusula de arbitragem incluida num contrato ou acordo de
arbitragem separado, engloba ambas no conceito genérico de “acordo de
arbitragem”, adotando a mesma concepgdo dos textos convencionais acima
referidos.

Segundo LUIS OLAVO BAPTISTA, o grande obstdculo & identifica-
¢do do compromisso com a cldusula arbitral estd na exigéncia de certos
requisitos que alguns sistemas juridicos — como o brasileiro — fazem para
a validade do primeiro. Havendo razbes de ordem publica para que se
mantenha a distingdo: dentre elas a necessidade de protegiio 4 parte mais
fraca nos contratos.

7. A autonomia da cldusula arbitral ou compromissdria

Coloca-se o seguinte problema: que fazer no caso de uma das partes
discutir a aplicabilidade da cldusula compromisséria livremente avengada
ou visando escapar da arbitragem alegar a nulidade do contrato principal,
para contestar a competéncia do juizo arbitral?

A solucio veio através da construgdo jurisprudencial da autonomia da
cldusula compromisséria, que tem duplo efeito: o primeiro, de cardter subs-
tancial, que concretiza-se no fato de que a eventual nulidade do contrato
principal ndo se prolonga, & clausula arbitral; o segundo efeito é de regu-
lamentagdo da lei aplicavel ao contrato e & cldusula compromisséria sepa-
radamente.

Quanto ao primeiro efeito, isto ¢, ao tratamento diferenciado que se dé
ao contrato bésico e & cldusula compromisséria, LUIS OLAVO BAPTISTA
assim se manifesta:

“A primeira brecha na separagio entre ambos foi aberta com o desta-
car a cldusula compromissdria do contrato. Um autor de reputagio ¢ com
grande prética, afirma que:

“While this view (a da integragfo) still prevails in England,
it has been the object of increased criticism in other countries and
appears to be rapidly falling in disfavour. The modern view is to
consider that the arbitration clause is “separable” from the main
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contract the issue ougth to be determined by the arbitrators rather
than the courts” (*%).

Em outras palavras, poderia ter dito que o poder para decidir as dispu-
tas entre as partes decorre da cldusula e nao do contrato em si. E de onde
decorre gquando hd compromisso?

Pois bem, nao se trata de mera construgdo doutrindria. A Suprema
Corte norte-americana, em “Prima Paint Co. Floyd Conklin Mfg. Co.”, em
caso de alegada indugfio em erro de uma parte, pela outra, para que contra-
tassem, em contrato que continha cldusula arbitral, decidiu que a sua vali-
dade ndo deveria ser examinada pelo Judicidrio, mas sim pelos érbitros.

Duas semelhangas ai ocorreram: a autonomia em relacfio ao contrato
¢ o afastamento da competéncia. A decisBo, 0 que & mais, interpretava a
Se¢do 4 do “Federal Arbitration Act” que prevé que, se ndo estiver a
cldusula arbitral, ela prépria, em discussio devem as partes recorrer a
drbitros para solugiio de suas divergéneias. Qutras decisdes como “Intero-
cean Shipping Co.”, “National Shipping Trading Co.”, “Alco Standard Cor-
poration Benalal”, com ligeiras variagdes, chegaram & mesma concluséo (®%).

Na Franga, o principio jurisprudencial foi estabelecide a partir da
sentenga do Tribunal de Cassag@o (1.2 sala civ.) de 7 de maio de 1963, no
caso GOSSET, onde aquele alto tribunal afirma que:

“En matiére d’arbitrage international, 1'accord compromis-
soire, qu’il soit conclu séparement ou inclus dans l'acte jurfdique
auquel il a trait, présente toujours, sauf circunstances exceptio-
nelles, une compléte autonomie juridique, excluant qu’il puisse
étre affecté par une éventuelle invalidité de I'acte” (%9).

Em relacdo ao segundo efeito pode-se dizer que a cldusula compro-
misséria de arbitragem exige uma conexdio independente ou autdnoma para
a determinagdo do ordenamento juridico que havers de regéla; de forma
que, muito embora o contrato principal fique submetido a um determinado
sistema, €m muitos casos outro diferente serd o aplicdvel, para reger a vali-
dade e os efeitos da cldusula compromisséria de arbitragem.

Nas palavras de F. E. KLEIN: “dizer que a cldusula compromisséria
¢ autbnoma, que cumpre uma fungdo prdpria, em termos de Direito Inter-
nacional Privado significa, schretudo, que possa ser submetida a uma lei

(57) GEORGES DELAUME, Transndational Contracts, vol. II, p. 141,

(58) JOSE CARLOS DE MAGALHAES e LUIS OLAVO BAPTISTA, Arbitragem
camercial, . 41.

(69) Apud JEAN DENIS BREDIN, Journal de D, International (1964), p. 83.
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distinta daquela aplicdvel ao contrato principal celebrado entre as par-
tes”” (39).

O fundamento dessa solugfio é uma prévia “qualificacio™ autdénoma da
cliusula de acordo com a sua fungéo, que é diversa daquela que cumpre
o contrato principal no relacionamento das partes.

A posigio jurisprudencial afirmando a autonomia da clausula compro-
misséria consagrada no caso GOSSET foi confirmada na sentenga do Tri-
bunal da Apelacdo de Paris (1. sala Sup.) de 25 de janeiro de 1972, em
“Quijano Agiiero e outros, v. Marcel Laporte”.

Nesse caso, o contrato principal assinado em Bilbao, de forma ndo
solene, estipulava que um industrial francés outorgava a outros de macio-
nalidade espanhola licenga para a exploragio de um determinado processo
industrial comprometendo-se ainda a prestar assisténcia técnica ¢ comercial.
Os industriais espanhéis obrigavam-se a determinados pagamentos anuais,
equivalentes a uma percentagem sobre as vendas.

Uma das cljusulas do contrato submetia as eventuais controvérsias do
mesmo a arbitragem seguindo o modelo padriio estabelecido pela Camara
de Comércio Internacional perante a Corte de Arbitragem dessa institui-

¢ao (°1).

Aconteceu que os industriais espanhdis denunciaram o contrato, tendo
M. Laporte recorrido 4 arbitragem conforme a referida cléusula, o qual
realizou-se 2 revelia da parte espanhola.

Entretanto quando o industrial francés requereu o exequatur da de-
cisdo arbitral ante a jurisdigio francesa que o concedeu, os contratantes
espanhdis alegaram que:

“... la sentencia es nula, por haberse dictado sin previo
compromiso; pues la ley espafiola, aplicable al contrato, regia los
efectos de la cldusula compromisoria...” (*%).

(60) P. E. KLEIN, “Du caractére autonome de la clause compromissorie, no-
tamment en matiére darbitrage internatipnal”, In R. Critigue D. International
Privé (1861), p. 500. Em sentido contriario manifestava-se G. BALLADORE PAL-
LIERI, sustentando que *“é inconcebivel que uma parte das disposicoes de um
contrato fique repida por uméa lel e outra parte por uma lei diferente” de forma
que “a lei reitora do conirato deverd ser aplicada também & clausula relativa a
arbitragem e, com isso, & foda a arbitragem”. “L’arbitrage privé dans les rapports
internationaux in Recueil des Cours, vol. 51, p. 353.

{61y A cléusula padriao da Cimara de Comércio Internacional, em lingua fran-
cesa & a seguinte: “Tous différends découlant du présent contrat seront tranchés
définitivement suivant le Réglement de Congciliation et d'Arbitrage de la Chambre
de Commerce Internationale par un ou plusieurs arbitres nommés conformément
4 ce Réglement.”

(82) Apud GONZALEZ CAMPOS, obra citada, p. 30.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n, 107 jul./aet, 1990 235



Essa argumentagio é rejeitada pelo Tribunal de Apelagdo de Paris,
afirmando que:

i

... les premiets juges ont exactement décidé qu'en ma-
tidre d’atbitrage international, I'sccord compromissoire selon les
conceptions frangaises présente une compléte autonomie juridi-
que par rapport au contrat dans lequel il figure et que son exé-
cution n'obéit donc pas nécessairement 4 la loi qui regit ce-
Tuici” (%),

De sorte que a autonomia de cldusula compromisséria concretiza-se
numa conexfo autdnoma, assim muito embora, in casy, o contrato princi-
pal esteja submetido & lei espanhola, seria a lei francesa que regeria a con-
ven¢do arbitral, nesse sentido o Tribunal decidiu que:

(3

.. en 'espice, les parties se sont référés expréssement dans
la clause compromissorie au réglement de la Chambre de Com-
merce Internationale; qu'il s’en suit que les dispositions de la loi
espagnole du 22 décembre 1953 étaient inapplicables en l'espéce
et que l'organisation de l'arbitrage telle qu’elle a été effectuée par
la Chambre conformément 2 son réglement est valable aux yeux
de la France” (™).

Em resumo, na Franga, a cldusula arbitral € reconhecida como autd-
noma no plano internacional, muito embora nio o seja no direito inter-
no (*). Da mesma forma a autonomia da cldusula compromiss6ria também
jd foi reconhecida na Alemanha, na Itdlia ¢ na Bélgica, de acordo com o
prof. LUIS OLAVC BAPTISTA, numa tendéncia crescente que traduz os
interesses do comércio internacional e o reconhecimento dos tribunais dos
paises desenvolvidos quanto ao importante papel desempenhado pela arbi-
tragem no imbito das relagGes comerciais internacionais.

8. O compromisso no direito brasileiro

Como ji apontamos, a cldusula compromisséria no Brasil é mera pro-
messa de celebrar o compromisso, e sua eficicia limita-se a uma obrigagio
de fazer, cujo inadimplemento acarreta somente perdas e danos.

De sorte que somente mediante o compromisso formalizado de acordo
com os arts. 1.039 do Cédigo Civil e 1.073 e 1.074 do Cédigo de Processo

(63) Apud GONZALEZ CAMPOS, obra citada, p. 31.
(84 Apud GONZALEZ CAMPOS, obra citada, p. 31.

(66) V. JEAN ROBERT, Arbitrage Civil et Commercigl, t. 1, § 143, e PHOCION
PFRANCESKAKIS, “Le principe Jurisprudentiel de l'asntonomie de Yaccord com-
promisscire, in Rev. de UArbiirage 1974, spud LUIS OLAVQ BAPTISTA, obra
citada, p. 42.
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Civil, que o complementa, poderd ser instaurado entre nds o juizo arbitral,
afastando o juizo ordindrio (%),

Temos assim a conjugagdo de dois institutos, o compromisso, de di-
reito substantivo, e o juizo arbitral, de direito processual, ou “dois mo-
mentos diversos que Va0 compor uma instituigdo com caracteristicas e fina-
lidades préprias, como a arbitragem’ (°7),

8.1. Requisitos

Dos dispositivos legais citados decorrem os requisitos aos quais subor-
dina-se o compromisso para sua existéncia e validez.

Preliminarmente exige-se capacidade de contratos; visto da Gtica civi-
lista, o compromisso tem cardter contratual ¢ no sistema juridico pétrio,
s6 podem obrigar-se as pessoas capazes (art. 9.° do C. Civil). Desde o ponto
de vista processual o compromisso tem cariter substitutivo da jurisdicgo,
de sorte que analogamente as exigéncias estatais para a prestagdo da tutela
jurisdicional, para louvar-se em drbitros é condigdo sine qua non a legiti-
matio ad processum, conforme o art. 7.° do CPC.

HAMILTON DE MORAES E BARROS ensina que, sendo o compro-
misso “um negécio juridico processual, devem 0s que o realizam ser pessoas

(66) Esses dispositivos prescrevem:
Cédigo Civil, art. 1.037:

“As pessoas capazes de contratar poderfo, em qualquer tempo, louvar-se,
mediante eompromisso escrito em &rbliros que Ihes resolvam as pendéncias judi-
ciais ou extrajudiciais”.

C6digo de Processo Civil, art, 1.073:

“Q compromisso € judicial ou extrajudicial. O primeiro celebrar-se-4 por
termo nos asutos perante o juizo ou tribunal por onde correr & demanda; o
segundo, por escrito Diblico ou particular, assinado pelas partes e por duas
testemunhas”.

Cédigo de Processo Civil, art. 1.074:

“0O compromisso contera, sob pena de nulidade:

I — o3 nomes, profissio e domicflio dss pessoas que instituirem o juizo
arbitral;

II — os nomes, profissio e domieilic dos 4rbitros, bem como os dos substi-
tutos nomeados para o caso de falta ou impedimento;

III — o objeto do litigio, com todes as suas especificagdes, incluslvamente
0 seu valor;

IV — a declaracio de responsabilidade pelo pagamento dos honorarios dos
peritos o das despesas processuals.”

(87) ARAMINTA DE AZEVED(Q MERCADANTE, Enciclopédia Sarsiva do Di-
relto. Verbete Clausula Compromissoria (Direito Internacional e Direito Interno).
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capazes de contratar. Envolvendo o compromisso uma transigéncia, enten-
demos que dai resulta ndo poderem celebra-lo os que tenham apenas pode-

res de administragdo, nem os incapazes, embora representados ou assisti-
dos” (%),

Note-se que o compromisso € um contrato que visa solucionar um
litigio “nascido ¢ atual” (**) diferentemente da cldusula compromisséria que
objetiva litigio futuro e potencial.

A lei também fala de “compromisso escrito”, segundo GUILHERME
STRENGER, esta é uma exigéncia ad probationem, ¢ nio ad validatem.
De qualquer forma ambos cddigos falam dessa exigéneia, cujo intuito, de
acordo com FURTADO, seria “propiciar exame futuro da validade do
laudo” ("), cotejando-o com as disposigSes legais.

O compromisso pode ser judicial, celebrando-se por termo nos autos
perante o tribunal onde se processe o litigio, ou extrajudicial por escrito
particular. Nesse caso aconselha-se seguir & risca as cautelas legais (art, 135
do Cédigo Civil), ou por escritura ptiblica, Adverte PONTES DE MIRAN-
DA para o fato de que “n#o se pode admitir escrito particular se a controvér-
sia €, por exemplo, quanto & propriedade imével” (*Y).

Sob pena de nulidade, o compromisso deve conter nomes, profissdo
e domicilio dos contratantes, nomes, profissao e domicflio dos 4rbitros,
bem como os dos substitutos nomeados para o caso de falta ou impedimento;
o objeto do litigio, com todas as suas especificagSes, inclusivamente o seu
valor e a declaragdo de responsabilidade pelo pagamento dos honordrios
dos peritos e das despesas processuais.

O art. 1.074 do CPC omitiu na relagdo de requisitos a indicagéo do
estado civil, que dependendo do objeto do litigio é muito importante e até
absolutamente necessaria, como por exemplo no compromisso avengado por
pessoa casada, versando sobre direito real imobilidrio (*%).

Na pritica, via de regra, os contratantes sio representados pelos seus
procuradores, assim € relevante perguntar-se acerca dos poderes exigidos
para comprometer-se, em principio nio basta a outorga de poderes gerais.

Com efeito exigem-se poderes especiais para a estipulagio da cldusula
penal; para estipular a condigio da sentenga ser executada com ou sem

(63) HAMILTON DE MORAES E BARROS, Comentdrios ao Cidigo de Processo
Civil, v. IX, p. 386.

(69) GUILHERME GONGCALVES STRENGER, obra citada, p. 27.
(70) PAULO FURTADO, obra citada, p, 251,

(T1) PAULO FURTADO, idem, ibidem.

(72} PAULO FURTADO, obra citada, p. 252,
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recurso para o Tribunal Superior; para autorizar os drbitros a julgarem por
eqtiidade, fora das regras e formas de direito; ¢ também para eles nomearem
o terceiro drbitro. Se o procurador, na auséncia de tais poderes, consentir na
inclusdo de tais cldusulas no contrato, o ato & ineficaz, suscetivel, porém,
de ratificac@io pelo contratante (*9).

Sendo a celeridade uma das razbes que impulsionam as partes a optar
pela arbitragem, é sempre aconselhavel fixar o prazo em que deve ser pro-
ferido o laudo arbitral, inclusive porque, de acordo com o art. 1.077, IiI,
o nio-oferecimento do laudo dentro do prazo leva & extingdo do compro-
Misso.

Ainda quanto ao prazo, PONTES DE MIRANDA propde uma distin-
¢Ao entre renovagdo ¢ protrogagio, advertindo com muita propriedade que
os drbitros ndo podem renovar o prazo porque isto implicaria renovar o
compromisso em que ndo foram partes, Quanto & prorrogagio, se os arbi-
tros foram facultados, poderdo fazé-lo, sempre e quando o prazo ainda es-
teja a correr, jA que se expira.antes de que os drbitros uitimem as suas fun-
¢bes, o direito de prorrogar também se extingue (*%).

8.2, COQbjeto

Que matérias podem ser objeto de arbitragem pelo recurso ao com-
promisso no direito patrio? Ou qual é o dmbito de aplicagio deste?

O CPC dispde que o objeto do compromisso serdo direitos patrimo-
niais, sobre os quais a lei admita transagdo (Art. 1.072). Da sua parte o
Cédigo Civil no art. 1.035 estabelece que “sé quanio a direitos patrimo-
niais de cardter privado se permite a transagéo”,

De sorte que “a referéncia A transagao fez pressuposto do compromisso
a transacionabilidade dos direitos, pretensoes e agdes” (*°).

Dai decorre que todos os contratos comerciais nacionais e internacio-
nais e “praticamente quase todos 0s contratos civis estdo sujeitos, eventual-
mente, a arbitragem” (%), sendo vedada a sua aplicag@o a controvérsias
sobre direitos indisponiveis, como questdes de estado e capacidade das
pessoas, bem como sobre matéria penal ¢ de familia.

{73) SERPA LOPES, Curso de Direito Civil, Obrigagdes, v. 2, p. 368, apud ARA-
MINTA DE AZEVEDO MERCADANTE, obra citada, pp. 17, 18.

(74) PONTES DE MIRANDA, Tralado de Direito Privado, t. XXVI, p. 287
(76) PONTES DE MIRANDA, obra citada, p. 266.
(76) GUILHERME GONCALVES STRENGER, obra citada, p, 28.
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Em dltima andlise a opgéo pelo compromisso para dirimir litigios ¢
sempre possivel em todas as questGes nas quais a lei admite a transaggo,
isto €, matéria de direito privado a respeito da qual os compromitentes
tenham plena disponibilidade,

8.3. Efeitos

Quais sao os efeitos do compromisso?

Em principio, podemos distinguir dois efeitos fundamentais: um posi-
tivo, a constitui¢io do tribunal arbitral para dirimir o litigio, e outro nega-
tivo, a inibicdo dos tribunais estatais de julgar o caso, mediante a extingao
do processo, sem julgamento de mérito (art. 267, VII do CPC).

Assim no caso de um compromitente levar a controvérsia aos tribunais
togados, na contestagdo o réu deve alegar como preliminar a existéncia do
compromisso arbitral (art. 301, IX do CPC), uma vez que tratando-se de
um contrato livremente avencado entre as partes 0 juiz ndo pode conhecer
de oficio {art. 301, § 4.° do CPQ).

Quanto ao efeito positivo, isto ¢, a constituigio do tribunal arbitral, o
Cédigo Civil dispde que pode ser drbitro quem quer que tenha a confianga
das partes, ndo lho vedando a lci (art. 1.043).

Assim a doutrina entende que os érbitros devem ser pessoas fisicas
no exercicio pleno de seus direitos civis, nada impedindo que até um menor
emancipado possa ser drbitro, pois é capaz como o maijor {7*).

Sendo necessiria a nomeagdo de pessoas fisicas como Arbitros, ¢ rele-
vante perguntar-se sobre a possibilidade da arbitragem institucional no
Brasil (%).

JOSE CARLOS MAGALHAES, respondendo afirmativamente a ques-
t&o, explica:

“A lei, na verdade, nao favorece esse tipo de arbitragem,
contudo ndo se pode dizer que a impega ou ndo reconhega, Os
arbitros devem ser sempre pessoas naturais ¢ mesmo nos organis-
mos de arbitragem, quem decide s80 sempre individuos escothidos
pelas partes, dentre os indicados pela instituicio ¢ ndo esta, como
6rgao colegiado.

(17 GUILHERME STRENGER, obra citada, p. 29.

(18) Nao existia no Brasil uma instituicio de ambito nacional dedicada & nrbi-
tragem até a fundacho em 1967 do Centro Brasileiro de Arbitragem, com sede
no Rip de Janeiro. Em 8i¢ Paulo funciona a Comissio de Arbitragem da Cimara
de Comércio Brasil—Canadi, desde julho de 1930. Em Belo Horizonte também
funciona um drgio especializado em arbitragem vinculado 4 Federagfo das Indis-
trina do Estado de Minas Gerals,
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Assim € perfeitamente possivel a arbitragem institucional no
Brasil, bastando as partes, no compromisso, indicar o nome dos
irbitros da entidade de arbitragem que elas designarem para ser-
vir como tal.

O que n&o € possivel € a atribuigio pura e simples a institui-
¢ao do poder de indicar qualquer dos drbitros, pois a lei exige ex-
pressamente que, do compromisso, constem ¢ nome e a qualifica-
cdo dog drbitros, o que afasta a possibilidade de se deixar a ter
ceiros a faculdade da indicaciio™ (*9).

Outra questdo interessante ¢ que fazer em caso de revelia no juizo
arbitral? Nas hipéteses de uma parte ter nomeado o seu drbitro ou arbitros
e a outra se negar a fazé-lo, segundo GUIDO F. S. SOARES, ¢ juiz poderd
substituir a vontade da parte, nomeando o drbitro ou 4rbitros para consti-
tuir (em) o juizo arbitral.

Entretanto para evitar esse caminho, ¢ de bom alvitre que as partes, no
compromisso, confiram poderes & instituicdo arbitral, poderes especificos
para nomear drbitros e firmar compromisso, como forma de evitar que uma
delas se furte de fazer a sua nomeag@o, tentando frustrar a instauracio do
juiza arbitral (39),

8.4. Responsabilidade dos drbitros

Apds a nomeagdo, 0 drbitro deve subscrever o compromisso; aquele
que porventura ndo o tenha subscrito serd convidado a declarar, dentro de
dez dias, se aceita a nomeacdo, presumindo-se que houve recusa em caso
de inércia (art. 1.080 do CPC).

Tendo sido nomeado e subscrito o compromisso vejamos os direitos
e deveres que se originam para o érbitro.

Quanto aos direjtos podemos apontar todos aqueles concedidos para
o bom desempenho da funcdo arbitral, tais como a nomeagdo do escrivio,
a faculdade de designar a audifncia de instrugdo e julgamento, de tomar os
depoimentos das partes, de ouvir testemunhas, de ordenar a realizagdo de
pericias e inclusive estabelecer o préprio procedimento arbitral quando au-
torizado pelas partes.

79) JOSE CARLOS DE MAGALHAES, Arbitragem Internacional Privada, in
Arbitragem Comercial, p. 26,

Quanto ao problema da indicagdo de Arbitro por terceiro, GUILHERME
BTRENGER esposa entendimento contrario, afirmando gque a designagiio dos
4rbitros & obra das proprias partes ou de um terceiro, pessoa fisica ou juridica
(obra citada, p. 29).

(80) JOSE CARLOS DE MAGALHAES, obra citada, pp. 26-27.

R. Inf. legisl. Brasilia ao. 27 n. 107 jul./set. 1990 241



Entretanto, o 4rbitro ndo pode empregar medidas coercitivas contra as
partes ¢/ou terceiros, nem decretar medidas cautelares. Quando for neces-
sirio fazé-lo, as requererd A autoridade judicifria competente para a homo-
logacio do laudo.

Tem ainda o direito de receber os honordrios ajustados para o bom
desempenho da fungdo (art. 1.084 do CPC).

De acordo com LEONARDQ ARAVENA, o 4rbitro pode ser consi-
derado um funcionério pdblico sui generis, vinculado ao Poder Judicidrio,
com os direitos e deveres dai decorrentes. Isto porque de outra forma nao
se poderia entender como um particular teria condigbes de realizar a fun-
¢do jurisdicional, que é monopélio do Estado, com base em lei sancionada
pelo proprio orgéo estatal (3%).

Nesse sentido o nosso Codigo de Processo Civil eleva o drbitro ao
status de juiz de fato e de direito de acordo com o art. 1.078. Por outro
lado, prescreve no art. 1.083 que aplicam-se-lhe, no que couber, as nor-
mas estabelecidas sobre deveres e responsabilidades dos juizes.

Assim responderd por perdas e danos o érbitro que néo proferir o

laudo no prazo indicado no compromisso ou se apds aceitar o encargo
renunciar sem motivo justificado, responde também pelas condutas rela-

cionadas no art. 133 do CPC (*%).

A apuragio dessa responsabilidade deve ser feita em agfio prépria pe-
rante a justica ordindria, aplicando-se in casu as normas anteriormente
assinaladas e ainda as da Lei de Organizagéo Judiciéria correspondente.

9. Homologacio de laudos arbitrais estrangeiros

O Cédigo de Processo Civil dispde que para ter eficicia no Brasil a
sentenca prolatada por tribunal estrangeiro deve previamente ser homolo-
gada pelo Supremo Tribuna] Federal (art. 483).

O pardgrafo Unico desse mesmo artigo determina que a homologago
obedecerd ao que dispuser o Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal.

(81) LEONARDO ARAVENA, Nuaturaleza Juridica del Arbitrage, p. 54.
(82) © artigo 133 do CPC assinala:

Responderd por perdas e danos o julz, quando:

I — no exercicio de suas fungdes, proceder com dolo ou fraude;

II — recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva
ordenar de oticio, ou a requerimento da parte.
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Deste diploma legal deduzem-se os seguintes requisitos para a homolo-
gacio de decises arbitrais estrangeiras:

a) A sentenca deve ter passado em julgado e ser exeqiifvel no pais
em que foi prolatada (5%).

b) A sentenca deve ter sido proferida por juiz competente, apés devida
citagdo das partes ou haver-se verificado 3 revelia, em ambos os casos
aplica-se o direito do pafs de origem.

¢) A decisdo ndo deve atentar contra a soberania nacional, os bons
costumes ¢ a ordem piblica. Segundo SAMTLEBEN, viola-se a ordem
publica brasileira, entre outras coisas, quando existe uma jurisdicdo exclu-
sivamente brasileira ou quando as formalidades da citagdo sdo incompativeis
com a lex for brasileira.

d) A decisdo deve estar autenticada pelo cénsul brasileiro e acom-
panhada de uma tradug@o juramentada oficial.

A homologagdo é de competéneia do Presidente do Tribunal. Contra
essa decisao pode ser interposto agravo e no caso de seu ndo-conhecimento
serd submetido ao julgamento do plenério.

Por outro lado, a petigdo inicial deverd conter os requistos constantes
do art. 282 do CPC (*), sob pena de indeferimento, se o reguerente, a
pedido do Presidente, ndo a emendar ou completar no prazo de dez dias.

De acordo com SAMTLEBEN (*®), a homologagio de sentengas estran-
geiras no Brasil pode ser considerada como assegurada em larga escala,
apesar de ser preciso talvez contar com um processo moroso.

A jurisdigdo do tribunal de arbitragem estrangeiro é respeitada sempre
que convencionada de acordo com o direito vigente no pais do processo
de arbitragem ou fundada em defesa de mérito e os tribunais brasileiros
ndo gozarem de jurisdicio exclusiva. A citagdo para o processo de arbitra-
gem ndo ¢ analisada em sentido formal; mesmo a homologagio de uma
decisdc arbitral promulgada a revelia da ré em geral niio é excluida. O refe-
rido autor continua dizendo que é imprescindivel que a ré tenha tido
oportunidade suficiente para se defender.

(83) BSidmula 420 do STF: “N#o se homologa sentenga proferida no estrangeiro
sem prova de tranhsito em julgado.”

(84) BSobre o tems ver EDSON PRATA, Peticdo inicial e seus requisitos, Editora
Liber Juris, Rio de Janeiro, 1981.

(66) JURGEN SAMTLEBEN, Arbitragem ne Brasil, in Revista da Faculdede de
Direito da USP, vol. LXXVII, 1982, pp. 208 e 210.
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Por derradeiro SAMTLEBEN afirma que condigfo sine qua non para
a homologagio da sentenca arbitral, é que ela tenha sido confirmada ou
declarada exeqiiivel no pais de origem por uma decisao judicial que pre-
encha todos os requisitos dos quais depende a homologagiio de decisdes
estrangeiras conforme o direito brasileiro.

10. Conclusdes

Constata-se no ambito internacional um movimento de fortalecimento
da arbitragem e a0 mesmo tempo uma adequagfio dos direitos nacionais
para viabilizar esse tipo de solugio de litigios principalmente na esfera
comercial.

Nesse sentido, HENRY DE VRIES chega a demonstrar que a arbitra-
gem internacional acabard sendo substituta das cortes nacionais, devido
is facilidades ndo sé de participagao profissional, como também meio de
uniformizar procedimentos e facilitar a movimentagdo legal, correspondente
aos direitos escolhidos pelas partes (*%).

Nao compartilhamos desse ponto de vista porque propende & superagao
das soberanias estatais ¢ a impossibilidade de qualquer revisdo por parte
do Estado de laudos arbitrais estrangeiros, o que é improvével a curto
prazo. Tendo em vista, ainda, a atuagio das empresas transnacionais, tal pré-
tica é vista com muita desconfianga no dmbito dos paises subdesenvolvidos.

Par outro lado, a adegdo de reformas no atual sistema arbitral imp&e-se
por forga das exigéncias do comércio interno e internacional.

E necessario modernizar ¢ sistema, isto evidentemente deve ser feito
sem Animo de desprestigio da jurisdigio estatal.

Entre outras medidas, recomenda-se que a cldusula arbitral passe a ter
execugdo especifica, ndao se resolvendo em perdas ¢ danos, e que o laudo
possua a qualidade de titulo executivo extrajudicial. Estas idéias ji fazem
parte do Anteprojeto Abi-Ackel sobre arbitragem (Portaria n.” 0319 do
Ministro da Justiga, 25-5-81), que infelizmente ainda nfio foi apreciada
pelo Congresso,

Em decorréncia disso, atualmente é recomendédvel a inclusdo de uma
cldusula penal para o caso de descumprimento da cliusula compromissoria.

No Brasil também exige-se que a cldusula arbitral especifique o objeto
do litigio e os arbitros (art. 1.100 do CP(), e no caso da arbitragem fer
sido realizada no estrangeiro € necessdria a homologagdo judicial do laudo
no pais de origem.

(88) Apud IRINEU STRENGER, obra citads, p. 217,
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“Lobbies” e grupos de pressao como
agentes de informacao para o
Poder Legislativo

YammL E Sousa Durra

Em trabatho anterior (*) desenvolvemos uma classificagdo geral para
os agentes de informagdo do Poder Legislativo, oportunidade em que defi-
nimos duas grandes categorias: os agentes internos e os agentes externos
de informagfo do Legislativo. Essa decisdo metodoldgica sustentava-se no
nivel de proximidade administrativa ¢ institucional dos agentes de infor-
macao em relagfo i instituic8o legislativa, Assim, os agenies internos seriam
aqueles disponiveis para os legisladores ¢ seus funcionérios dentro do meio
ambiente histérico e jurisprudencial da Instituicdo ou aqueles especialmen-
te criados para fornecer apoio informativo ao Legislativo. Colocdvamos
aqui, entre outros, as assessorias; os Centros de Informagdo e Documentacéo;
as ComissGes; as Liderangas Partiddrias; os préprios legisladores; os fun-
ciondrios; o Centro de Referéncias Legislativas; arquivos etc.

Relativamente aos agentes externos a definicio os considerava como
sendo aqueles fora da tradigdo administrativa do Legislativo e os subclas-
sificava em agentes do setor pablico (Presidéncia, Governadoria, Ministé-
rios, Secretarias, etc.); agentes do setor privade (eleitorado, “lobbies” e
grupos de pressdo, imprensa, instituigbes acadé@micas, etc.) e agentes inter-
nacionais.

Gostariamos de enfocar nesta ocasifo os “lobbies” e grupos de
pressdo como agentes de informagio para o Legislativo.

Inicialmente é necessdrio esclarecer uma possivel ambigilidade no uso
desses dois termos. A diferenga enire os “lobbies” e grupos de pressio
reside na respectiva permanéneia. Um grupo de pressio ¢ pgeralmente
ad hoc, resulta de situagBes emergenciais nas gquais alguns interesses e
preocupagdes sio afetados de forma comum. O “lobby”, por outro lado,

(1) DUTRA, YAMIL S, “O Legislative ¢ a Informachio”, in A Informdtica e o
Legisiativo, Robert L. Chartrand ... e al. Brasilia: Pundacdo Petrénio Portella,
1985, pp. 365-43.
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tem caracterfsticas institucionais e formais e representa, na maioria dos
casos, interesses permanentes e bem estabelecidos.

Nesta comunica¢io usaremos ambos os termos no entendimento de que
se tratam de entidades que pretendem do legislador algum tipo de agéo
ou omissdo €, para tanto, fornecem ao mesmo informagao orientada,
usualmente “encadernada” de forma social, politica ¢ economicamente
atraente.

Através desta curta comunicagdo, nossa intengio ndo € a de apre-
sentar um esquema analitico para avaliar a influéncia do processo de
“lobby” na tomada de decisfo legislativa. O que pretendemos é reconhecer
a existéncia do fendmeno na suposi¢do de que o processo de “lobby” ¢ uma
importante forma de transferéncia de informagdo possuidora de uma poten-
cial capacidade de impacto no processo de tomada de decisdo dos legis-
ladores, enquanto representantes politicos.

Estudando os efeitos do “lobby” no comportamento legislativo, conclui-se
€ acentua-se a impressido de que a relagdo lobista-legislador nao é determi-
nistica, do tipo causa e efeito. O que verifica-se é que se estd tratando do
que BAILEY(®) chama de “pressio de dentro” e nao de “pressio sobre”,
Em outras palavras, o fato importante que deve ser tomado em conta ¢ a
existéncia de certas predisposi¢bes (as origens sécio-econdmicas, o treina-
mento, 0 sfatus, etc) que criam uma tela perceptual em cada individuo.
Assim, a relagio lobista-legislador serd eficiente, como forma de transagdo
de informagfio, na medida em que ¢ dado escolhido para ser fornecido no
processo de “lobby” seja capaz de atravessar esse filtro de valores e
compromissos do legislador.

De que forma os lobistas enfrentam tal tarefa?

Numa pesquisa desenvolvida por MILBRATH (*) através de uma série
de entrevistas e questiondrios aplicados numa amostra bastante significativa
de lobistas no Congresso dos Estados Unidos descobriu-se que as mensa-
gens transmitidas pelos mesmos tendem a posicionar-se em trés categorias:

a. Fatos
b. Argumenios,
c. Poder,

Fatos como categoria diz respeito ao nivel de confiabilidade da infor-
magio fornecida pelo lobista. Como “mercador” de informagfo € em vista
do delicado equilibrioc que permite sua relagdo com o legislador, o lobista
deve fornecer ndo somente os fatos relacionados aos efeitos de uma agdo
legislativa sobre os interesses do grupo representado, mas acima de tudo
tomar atengdo especial de modo a ndc apresentar nada que nfio sejam

(3) BAILEY, Stephen K. Congress In the seventies, N.¥., sd Martins Press,
Q. 1970.

(3) MILBRATH, Lester W, Lobbying as a communication process, in American
Legislative Behavior, Samuel C. Patterson, Princeton, N. J., Van Nostrand, C. 1968.
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fatos acurados. Estes fatos, entretanto, vém geralmente seguidos de elemen-
tos de avaliagdo, quase sempre apresentando apenas um lado do assunto,
€ a categoria argumenfos na relagio de comunicagio lobista-legislador.

A terccira categoria, poder, ¢ bastante sutil ¢ complicada, pois para
que o lobista indique sua for¢a politica, ele necessita utilizar-se de outras
fontes e agentes informativos disponiveis no sistema. Assim, o uso de
pressdo indireta através da manipulagdo do eleitorado e da opinido piblica
pode transformar-se em instrumento ou titica importantissima para qua-
lificar o poder da informa¢dc transmitida.

Quando interesses de um “lobby” sdo transmitidos através da preocupa-
¢do do eleitorado, o legislador estd sendo atingido através de uma drea onde
seu gray de liberdade para rejeitar a informacio é o menor possivel. Desta
forma a probabilidade de gue uma informagfo assim processada venha a
ter peso na tomada de decisao final é muito alta. Claro estd, por outro lado,
que este fendmeno ocorretd na forma descrita na proporgio em gue o
eleitorado tenha conhecimentc e controle sobre as agdes do legislador.

As tdticas de transferéncia de informacio utilizadas peles lobisias
podem ser divididas em trés grupos principais:

a. Ccmunicagdo direta pessoal.
b. Comunicagdo através de intermedidrios.
¢. Comunicagao para manter as portas abertas.

Q grande ndmero de representanies, enviados, agentes, etc., nos
corredores ¢ outras dependéncias das casas legislativas reforga a idéia de
que, neste ambiente, a comunicagdo pessoal e direta é mais eficaz do que a
comunicacio escrita. Por outro lado, também, fica patente que ¢ crescimer-
to no nimero desses representantes competindo pelo tempo e atengdo limi-
tados dos legisladores, resultard na necessidade de orientar o processo de
comunicagio na direcdo de outras técnicas, tais como ¢ uso de interme-
didrios a todas outras formas de “lobby” indireto.

Esta titica tem se tornado cada vez mais importante, especialmente
em vista dos fatores tempo e quadro de receptividade do legislador, Assim,
reforca-se a tendéncia em transmitir informagdo através de um amigo, de
um funcionério ligado ao legislador ou de um eleitor importante. Este é um
processo tipicamente de dois passos: lobista-intermedidrio-legisiador, onde
o primeiro passo é atingido através do uso de uma variedade de téticas, das
quais a manipulagio do eleitorado € um exemplo bastante patente.

Basicamente a titica de comunicagfo através de intermedidrios € reali-
zada por uma ou pela combinagio das seguintes formas:

a. Contato por meio de eleitor ou amigo.
b. Campanhas de cartas ou telegramas.
c. Campanha de relagdes piblicas.

d. Divugagéo do (s) voto (s) do legisiador.
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Como se nota, em todas essas formas as mensagens j& vio carregadas
politicamente. Entretanto, o impacto dessas técnicas dependerd de fatores
tais como: a auto-avaliagio do legislador em relagdo &5 suas fungles em
face do eleitorado; drea geografica da preocupagio externada pelo “lobby™,
forga e peso da (s) informagao (Ges) fornecida (s) por grupo (s) com outro (s)
ponto (5) de vista.

Qutra 4rea principal em que dividimos as tdticas de “lobby” indireto
¢ a de comunicagdo para manter as portas abertas. Esta ¢ uma categoria
que ndo estd diretamente relacionada & transferéncia da informagiio em si.

Trata-se aqui do delicado equilibric que mantém funcional a rela-
¢do lobista-legislador, onde a confianca mitua € o lubrificante mais impor-
tante.

O legislador, em vista de sen poder de aprovar ou nido a politica
desejada pelo lobista e da possibilidade de utilizar-se de outra (s) alterna-
tiva (s) de informagdo, estd numa posicdo de superioridade de modo a
orientar e controlar a relacio. Esta situagho acentua a importancia do
carfter de confiabilidade da informagdo fornecida pelo lobista. Informagéo
falsa ou distorcida poderd resultar no corte do acesso.

No estudo de MILBRATH ficam determinadas as formas mais efetivas
para manter as portas abertas.

Colaboragéo com outros grupos (média = 6.16)
Trabalho na campanha eleitoral (média = 2.28)
Contribuigdes p/campanha eleitoral  (média— 1.88)
Festas {média = 1.43)
Suborno (média = 0.10)
Escala 1 a 10
n= 101

A tatica de colaboragdo com outros grupos com idéntica preocupagio
no planejamento de uma estratégia de “lobby” é uma categoria que poderia
ser isolada dentro das trs principais, j4 que ela pode ser levada a efeito
através de contatos diretos, através de intermedidrios, ou simplesmente para
manter as portas abertas. E importante perceber, entretanto, que para os
lobistas esta tdtica permite uma distribuicdo das tarefas, e mais legisladores
podem ser contatados em relagdo a mais assuntos. Por outro lado, o aspecto
do poder politico na comunicagéo é ressaltado, j4 que envolve um grande
niimero de interesses agrupados.

Em nosso entender é muito importante ao servidor do Legislativo
compreender tdticas de modo a classifica-las, analisd-las e avalia-las visando
dar suporte aos legisladores em seus relacionamentos com essas entidades.
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Desequilibrios regionais no atendimento
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SUMARIO

I — Imtroducdo. 1.1 — Objetive. 1.2 — Situacde do pro-
bilema. 1.3 — Enfoque doutrindrio. 1.4 — Limitagdo. 1.5
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centes. 2.1.6 — Distribuicdo da graduacdo e pos-gradua-
¢do. 2.2 — Andlise e interpreta¢do, 2.3 — Questies vin-
ciladas. 3 — Propostas de corregdo. 3.1 —— Embasamento
constifucional. 3.2 — Linhas de acdo, 3.2.1 — Descen-
tralizacdo da edministracdo educocional. 3.2.2 — Edu-
cacdo ndo-formal. ¢ — Conclusdo e recomendacoes.

1 — Infroducio
1.1 — Objetivo

O objetivo do trabalho estd indicado no préprio titulo: identificar os
desequilibrios regionais no atendimento &s necessidades de educagdo e for-
mular propostas de correcio. Para tanto, sao utilizados dados oficiais dispo-
niveis que identificam déficits educacionais que expressam os desequilibrios
entre as regibes brasileiras, ensejando politicas com base na Constituigdo de
1988.

1.2 — Situagio do problema

E certo que o problema dos desequilibrios regionais apresenta-se tanto
em paises de prande extensdo territorial como em nacdes de relativo tama-
nho. Essa questdo se vincula ao processo de desenvolvimento que sucede
de uma maneira desarmdnica ¢ desarticulada, O problema é da maior atuali-

Trabalho escrito para o Curso de Alfos Estudos de Politica e Estratégia, da ESG,
tema 065, Rio de Janeiro, 1989.
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dade ¢ vem sendo tratado sob diversos enfoques por especialistas de renome,
como Gunnar Myrdall, (1960, p. 33) que o vincula ao funcionamento do
mecanismo de mercado, admitindo que o jogo das for¢as econdmicas tende
a acentuar ¢ ndo a diminuir as desigualdades regionais. Para este autor, se
as forcas do mercado ndo fossem controladas pelas diretrizes da politica,
tanto a produgéo industrial como o comércio tenderiam a concentrar-se em
determinadas localidades e regides.

Para se colocar um limite nas forgas do mercado, o planejamento obje-
tiva equilibrar o aparelho produtivo as exigéncias da demanda, segundo o
principio da adaptagéo das possibilidades do consumo as possibilidades da
produgdo. Para que o planejamento possa atingir uma regido, trazendo
melhoria a sua populagfio, é preciso que preencha os critérios de aceitabili-
dade politica e administrativa, exeqiiibilidade econdmica ¢ sensibiliza¢éio da
populagho para a qual se destina. Tal assertiva é também vélida para a
educacio,

A educagio, como processo de apetfeicoamento constante do potencial
humano, esta sob a égide do Poder piiblico, que ordena e racionaliza o seu
crescimento pelo planejamento. Explicitando essas miiltiplas relagSes entre
o processo educativo e as exigéncias de desenvolvimento da sociedade,
COOMBS (1968) concebe a educagio como um sistema que recebe, pelo
lado das entradas, o lastro de conhecimentos e os valores, o contingente de
professores e alunos, bem assim, os recursos financeiros e materisis, Todos
€sses componentes $do processados no interior do sistema, pelos métodos e
técnicas do ensino e da aprendizagem, que transformam os alunos em pes-
soas instruidas. Por fim, pelos fluxos de saida, o sistema de ensino devolve
a sociedade esses individuos habilitados e capazes para o desempenho das
diversas atividades. Corrigindo a espontaneidade e as distorgBes do processo
educacional, o planejamento, como racionalizagao do crescimento desse
sistema, regula o seu funcionamento, muito semelhante ao controle das
forgas do mercado pelas diretrizes politicas como focalizou MYRDAL.

No caso brasileiro, o enfoque regional faz ressaltar discrepéncias de
tratamento reveladas pelas estatisticas, destacando-se a regifio nordestina,
principalmente pela elevada taxa de analfabetismo e baixa escolaridade com
que se distancia das demais regiGes. No quadro regional, ora a escolaridade
e a alfabetizacdo atingem niveis razodveis no Sudeste e Sul, ora apresentam
indices muito abaixo da média nacional. O Brasil ndo conseguiu ainda resol-
ver seus problemas sociais bésicos como a universalizagio da educagiio fun-
damental, mesmo nas regides mais desenvolyidas.

1.3 — Enfoque doutrindrio

A educacho, no enfoque doutrinirio da Escola Superior de Guerra,
situa-se na expressdo psicossocial do Poder Nacional dentre os padrdes de
comportamento e 0s niveis de bem-estar social. Quanto aos primeiros:

“Acham-se intimamente correlacionados com a fungéo educa-
tiva que a sociedade exerce pelos seus diversos 6rgaos. A educagio
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¢ o processo basico que permite s novas geragoes a preservacio
de identidade cultural e contribui para o evolver.” (Manual
Bdsico, 1988, p. 72.)

Os padrdes de comportamento, por envolverem a formagio de hébitos
¢ a aquisicio de capacidade, acham-se correlacionados com a fungéo educa-
tiva da sociedade que se exerce pelos mais diversos organismos. Assim, € a
educagio, o processo que permite is novas geragdes receberem e preserva-
rem a heranga cultural, como também contribuirem para a sua evolugao.
Além de transmitit ¢ conhecimento, a educagio é o meio para a aquisicio
de hébitos, comportamentos e atitudes, contribuindo assim para o desen-
volvimento dos educandos.

A educagdo, como processo vinculado a padrdo de comportamento,
perfaz duas fungdes bem distintas. Quando ela transmite o legado cultural
acumulado por geragGes, a educaghio tem uma fungdo conservadora. Por
outro lado, ao desenvolver potencialidades ¢ talentos, estimulando a criati-
vidade, a educacao tem fungdo transformadora.

Para que a educagéo possa atuar como instituigio reguladora e conve-
nigntemente operativa, ¢ preciso, porém, que ela seja reconhecida como um
direito — o direito a educagiio —, cabendo aos poderes piblicos e ao setor
privado assegurd-lo. Garantir ndo somente o acesso, que pela Constituigdo
¢ um direito pibiico subjetivo (art. 208, § 1.°}, como a permanéncia que
evile a evasdo e a repeténcia (art. 206, I) a fim de que o estudante galgue
os niveis mais elevados de formagdo, segundo as suas inclinagdes, e atinja
os patamares superiores da formagdo cientifica, tecnolégica, literdria ¢ artis-
tica. O direito de todos & educagio conduz & consideragdo da democratizagio
do ensino, assegurado pelo principio da igualdade d¢ oportunidades, mas
com realizagéo diferenciada, E, nesse quadro, reconhece-se como principio a
gestao democriética do ensino piblico de orientaciio afeta ao governo.

A educag8o, sob as mais variadas formas, escolarizagfo formal, nio
formal e mesmo informal, € elemento importante para a defini¢io dos niveis
de bem-estar, constituindo-se:

“vetor das informagOes necessdrias para praticar a forma de vida
tida como boa, néc apenas na medida em que capacita para o agir,
mas também enquanto cria as condigdes para que o Homem
atribua a sua experiéncia o significado capaz de valoriza-la™
(Manual Bdsico, 1988, p. 95).

E mais, a educagdo, dando acesso a niveis mais elevados de conheci-
mento, de investigagio e especializagdo e sobretudo criando massa critica
por intermédio da pds-graduagdo, possibilita o acesso e ¢ dominio cientifico
e tecnoldgico importantissimo especialmente por sua incidéncia na qualidade
de vida dos nossos dias. Ora, a ciéncia ¢ a tecnologia influenciam profun-
damente ndo somente o homem, como o seu meio ambiente ¢ as instituicbes
sociais e interfere igualmente nos desequilibrios regionais.
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Enfim, a educagfio, como processo cotrelacionado com padrdo de com-
portamento e nfvel de bem-estar, pode influenciar os fundamentos bésicos
da nacionalidade, valorizando-os ou depreciando-os. Mesmo porque sua agdo
estd permeando todas as expressGes do Poder nacional.

1.4 — Limitaggo

Na impossibilidade de um estudo mais amplo, foram tomados apenas
os indicadores que apresentaram maior significagio nas discrepéncias regio-
nais. Para tanto, o trabalho se apoiou em diferentes fontes, nem sempre
sendo possivel conseguir dados da mesma época. Basicamente se utilizaram
as Tabulagbes Avangadas do Centro Demogrifico de 1980 e o Atlas da
educagdo no Brasil, publicado em 1985. Além destes, o presente trabalho
se serviu também das Esfatisticas educacionais. Brasil — 198571988, edita-
das pelo Servigo de Estatistica da Educaciio e Cultura do Ministério da
Educagao, em 1988. O trabalho se ressente de mais informa¢des que pudes-
sem estabelecer e caracterizar outras desigualdades regionais em educagéo.

1.5 — Estruturacio do tfrabalho

Introduzido o problema, passase & identificagio dos desequilibrios
regionais, fazendo-se uso de alguns indicadores selecionados que evidenciam
as desigualdades entre as regiGes brasileiras. Discutindo-se ¢ interpretando
dados estatisticos, passa-se & interpretagio de algumas questdes vinculadas
as regides. E a matéria do Capitulo II — Identificagio dos desequilibrios
regionais em educagio.

As propostas de corregdo constituem o Capitulo [1I, que destaca as
perspectivas resultantes da Constituigio Federal de 1988 para o planejamen-
to regional, conduzindo linhas de agdo através da descentralizacdo da admi-
nistragio educacional ¢ da educacio nfo formal.

Por fim, o Capitulo IV e iltimo, relaciona as conclusdes e recomenda-
¢oes retiradas deste trabalho como uma contribuicdo para a formulagio de
politicas e posteriores estudos.

2 — Identificacdo dos desequilibrios regionais em educagio

Dentre os indicadores dos desequilibrios regionais, no atendimento as
necessidades de educagdo, este estudo detecta a taxa de analfabetismo,
considerando a que melhor expressa as diferengas, sccundada pela taxa
de escolaridade ¢ da média de anos de estudo, bem assim, pelos indices
de distorgio série/idade, a formagdo de docentes, distribuicio da gra-
duacdo e da pds-graduagdo. Nio foi possivel obter dados sobre outros
indicadores, c¢omo saldrio de professor por Estado, agrupados regional-
mente, que possibilitariam a comparagio entre remuneragdes. Observe-se
que os indicadores sociais das disparidades regionais, estabelecidos pela
SUDENE, trouxe apenas tr8s referfncias 4 educagfo: taxa de alfabeti-
zagao das pessoas de 15 a mais anos, em 1980, 53,3%; taxa de evasio
no ensino de 1.° grau, em 1979, 18,5%; e nimerc de cursos de mestrado
¢ doutorado, que em 1931 era de 111 (ALMEIDA, 1986},
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2.1 — Indicadores de desequilibrios
2.1.1 — Taxa de analfabetismo

Para efeito deste estudo, entenda-se por alfabetizagdo a iniciagdo da
crianga na aprendizagem da leitura e da escrita, bem assim, do adolescente
¢ do adulto (SOARES, 1981, p. 3). O conceito comporta outros desdo-
bramentos, pois essa iniciagdo ‘“‘constitui o primeiro passo apenas nos
processos de educagdo, segundo os niveis que alcance o homem através
do ensino sistematizado” (idem).

O Brasil ndo conseguiu ainda cumprir o preceito constitucional em
relagiio a obrigatoriedade escolar ¢, em algumas regides, ainda é expressivo
o nidmero de analfabetos,

No esfargo dispendido de 1900 até o presente, s6 se conseguiu
diminuir o analfabetismo muito lentamente. Segundo o préprio Minis-
tério da Educagdo (Brasil, Ministério da Educacdo, SEEC, 1988), a taxa
de analfabetismo, incidindo sobre pessoas de 15 e mais anos, em 1900,
era de 65,30%. Na metade do século, em 1950, a taxa decresceu para
50,60%. Trinta anos depois, em 1980, as TabulagGes Avangadas do Censo
Demografico (TACD) indicavam 26,09 como média nacional, E, em 1985,
a mesma era de 20,70%.

Assim globalmente encaradas, ndo se percebem as diferencas regio-
nais concernentes ac problema da alfabetizacdo. E o problema do anal-
fabetismo, no Brasil, h4 de ser visto por regiio. E pelo analfabetismo que
se pode ver bem significativamente as diferengas no atendimento s de-
mandas de educagdo.

Segundo as Tabulagdes Avangadas do Censo Demografico, de 1980,
havia 26,0% de analfabetos na faixa etdria de 15 ¢ mais anos. E as regiGes
apresentavam as seguintes taxas de analfabetismo: Sul, 16,4%; Sudeste,
17,0%: Centro-Oeste, 25,4%: Norte, 30,.2%: e Nordeste, 46,6%. O Nor-
deste, com taxa de analfabetismo de 46,6%, situava-se ndo somente muito
acima da média nacional (26,0%), como também ocupava & pior situagio
em todo o Pais, conforme se pode verificar na tabela 1 (Populagdo de
15 anos e mais por alfabetizagio, segundo as unidades da Federacdo,
Brasil, 1980).

Tomando-se, todavia, o grupo de 13 a 19 anos, conforme a tabela 2
(Populagdo de 15 a 19 amos, por alfabetizagiio, segundo as unidades da
Federacho, Brasil, 1980), pode-se ter uma idéia mais precisa do ocorrido
no passado recente, quante ac problema em andlise. Ora, a taxa de anal-
fabetismo incidente sobre essa faixa etdria, no Brasil, era de 15,5%, mas
a distribuigiio regional evidencia discrepéincia da seguinte maneira: Sul,
6,4%; Sudeste, 6,79%: Centro-Oeste, 12,7%: Norte, 20,4%: e Nordeste,
33,3%.
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TABELA 1

Populagao de 15 anos e mais, por alfabetizagdo, segundo as
unidades da Federagg@o, Brasil, 1980

Onidad POPULACAO
dade da
Federagio Total | Alfabetizados Nio Alfabetizados
Nimero Percentual
BRASIL T4.436.482 55.106.049 19.330.433 28,0
NORTE 3.230.798 2.254 999 975.%99 30,2
RO-AC-RR-AP 574.659 330.379 194.280 33,8
Amazonas T76.112 520.977 255.135 32,9
Pari 1.880.027 1.353.643 526.584 28,0
NORDESTE (1) | 20.108.467 10.743.332 9.365.135 46,8
Maranhéo 2.203.791 1.040.387 1.163.404 528
Piaui 1.200.090 575.748 624 344 520
Ceari 3.123.588 1.690.295 1.433.293 45,9
Rio G. do Norte 1.119.981 615.830 504.331 45,0
Paraiba 1.620.920 828,702 792.213 48,9
Pernambuco 3.659.274 2.108.986 1.550.288 42 4
Alagoas 1.107.212 407,930 809.282 55,0
Sergipe 835.448 324 810 310.638 48,9
Bahla 5.438.183 3.060.348 2.377.337 43,7
SUDESTE 34.359.957 28.514.287 5.845.690 17,0
Minas Gerals £.378.993 6.147 813 2.231.350 268
Espirito Santo 1.244.859 939,348 305.511 24,5
Rilo de Janeiro 7.880.667 8.941.199 039.468 118
Sao Paulo 16.855.438 14.486.107 2.369.331 14,1
SUL 12.257.947 10.253.708 2.004.238 18,4
Parana 4.707.322 3.697.247 1.010.075 215
Santa Catarina 2.264.319 1.960.920 303.399 134
Rio . do Sul 5.286.306 4,585_542 690.764 13,1
CENTRO-

QOESTE 4.478.510 3.339.098 1.139 412 25,4
Mato G. do Sul 827.447 642.990 184.457 223
Mato Grosso 663.604 464 420 159.184 30,0
Goléas 2.283.118 1.690,534 872 581 287
Distrito Federal 724.341 641,154 83.187 115

FONTE: Tabula¢ies Avancadas do Censo Demogrifico — 1980, IBGE.
(1) Excluido o Territéric de Fernando de Noronha.
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TABELA 2

Populagio de 15 a 19 awmos, por alfabetizacdo, segundo as
unidades da Federacdo, Brasil, 1980

Unidades Jda

POPULACAO

Federagio Total | Alfabetizados | a0 Alfabetizados
I Nitmero Percentual
BRASIL 13.264.318 11.210.215 2.054.103 15,5
NORTE 624,686 497,066 127.620 20,4
RO-AC-RR-AP 118.390 90.836 27.554 233
Amazonas 148,546 111.98% 36.557 24,6
Pard 357.750 294 241 63.509 17,7
NORDESTE (1) 3.872.138 2.581.270 1.290.868 33,3
Maranhdo 432.231 269849 162.382 376
Plaui 243,506 158.906 84.600 34,7
Ceara 626.139 424,893 201.246 32,1
Rio G. do Norte 230,096 165.661 64.435 28,0
Paraiba, 314 594 207.830 106.764 33,9
Pernambuco 608,652 486,043 212.609 30,4
Alagoas 215 545 126.044 89.501 41,5
Sergipe 126.654 82.62¢ 44 030 34,8
Bahia 984.721 659,420 325.301 33,0
SUDESTE 5.680.103 5.297.553 382.550 6,7
Minas Gerais 1.549.371 1.370.115 179.256 11,6
Espirito Santo 231.593 206.897 24 696 10,7
Rio de Janeiro 1.184.916 1.112.406 72.510 6,1
Sdo Paulo 2.714.223 2.60(8.135 106.088 39
3UL 2.219.012 2.076.638 142.374 6,4
Parana 920.525 834.963 85.562 93
Santa Catarina 439 012 417.607 21.405 4,9
Rlo G. do Sul 850,475 824 068 35.407 4,1
CENTRO-

QESTE 868.379 757.688 110.691 12,7
Mate G. do Sul 159.954 141.320 18.634 116
Mato Grosso 127.871 104.503 23.368 18,8
Golgds 445 297 383.252 62.045 13,9
Distrito Federal 135.257 128.613 6.644 49
FONTE: Tabulactes Avancadasdo Censo Demogrifico — 1880, IBGE.

(1} Excluido o Territério de Fernando de Noronha.
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Os dados das duas tabelas (1 ¢ 2) permitem identificar as disparidades,
No que tange ao analfabetismo (15 e mais anos), a diferenga é gritante entre
o Nordeste (46,6%) e o Sul (16,4%). Enfocada a populagdo de 15 a 19
anos {tabela 2), a proporgio & de 33.3%, no Nordeste, para 6,4%, no Sul,
isto €, 5 analfabetos “'produzidos” no Notdeste para 1 no Sul.

O que se percebe € que, embora estejam diminuindo as taxas de anal-
fabetismo, o Sul e o Sudeste as reduzem mais rapidamente do que o Nor-
deste, ou seja, ampliam-se as distdncias regionais em matéria de analfabe-
tismo.

Segundo dados projetados para o ano de 1988, em pesquisa realizada
pelo MEC, tabela 3 (nimero ¢ percentual de analfabetos na populagio de
15 anos ¢ mais), o Brasil registrava como média nacional 17,69%. Quanto
a situagdo regional, os ndmeros revelavam para o Norte, 9,24% ; Nordeste,
36,6%; Sudeste, 10,14%; Sul, 10,36%, Também nessa faixa, como se pode

TABELA 3

Nimero e percentual de analfabetos na populagdo de 15 anos e mais

| Analfabetos de 15 Anos e Mais

Regiio ,
1985 1986 . 1987 | 1988
—— |

Brasil 17.284.0568 16.376.833 15.150.181 14.030.497
(20,899 ) (19,60%) (18,89%) (17,60%)

Norte 275.185 208.615 137.200 81.010
(12,24%) (11,24%) (10,24%) | (9.24%)

Nordeste 9.010.685 8.778.488 |  8.538.044 8.285.741
(39,66%) (38,68%) (37,66%) (36,66% )

Sudeste 5.182 544 4.685.384 4.168.764 3.627.060
(13,14%) (12,14%) (11,14%) (10,14%)

sul 1.812.39¢ |  1.626.416 1.436.323  1.240.808
(13,36%) (12,36%) (11,36%) (10,38%)

C. Oeste 1.003 268 938.800 869.850 795.760
(18,05%) (17.05%) (16,05%) (15,05%)

FONTE: 1885, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. 1986-88. Estimativa
com hase na série histdrica, de 1980-85 (MEC, Servigo de Estatistica da Educacio
e Cultura, Estatisticas Educacionais — 1985/88 — Brasilia, SEEC, 1983, p. 12).
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ver, s80 as duas regides mais desenvolvidas que tém as taxas mais aproxima-
das entre si. Do ponto de¢ vista interno, regionalmente considerado, a distri-
bui¢ao do analfabetismo revela um quadro chocante.

2.1.2 — Taxa de escolaridade

Um outro elemento significativo de diferenciagfio € a taxa de escolari-
dade, que trata da proporgao de alunos matriculados em relagdo ao total da
populagdo em idade escolar (SOARES, 1981, p. 78). Com relagdo, portanto,
ao atendimento do ensino de primeiro grau, em 1980, achavam-se estudando
67,1%, na faixa de escolaridade obrigatéria, isto é, de 7 a 14 anos. Dessa
forma, o dispositive constitucional relativo & educagio compulséria para a
referida faixa etdria era cumprido em apenas dois ter¢os, o que pode ser
visto por unidade da Federacfio, segundo o Atlas da educacio no Brasil
(1985, p. 10):

a) alcangava mais de 909, apenas o Distrito Federal, (92,4%);

b) entre 80% e 90%: Rio de Janeiro (85,5%); Sdo Paulo, (82,6%);
Rio Grande do Sul (80,0%);

¢) entre 70% e 80%: Amapd (75,2%); Santa Catarina (74,5%);
Minas Gerais (72,7%); Espirito Santo (72,6%); Parand (71,1%);

d) entre 60% ¢ 70%: Roraima (68,9%); Mato Grosso do Sul (65,7%);
Goids (64.2%);

e) entre 50% e 60%: Mato Grosso (59,8%); Pard (59,6%); Pernam-
buco (58,8%); Rio Grande do Norte (58,8%); Amazonas (57,2%); Ron-
dénia (55,0%); Sergipe (54,4%); Paraiba (52,7%}); Piaui (50,5%);

Py entre 40% e 509%: Ceard (48,3%); Bahia (46,5%); Acre (44,49%);
Alagoas (43,7%) ¢ Maranhdc (41,3%).

Pelos nimeros apresentados acima, o atendimento em todos os Estados
do Nordeste se situava abaixo de 609 de escolaridade e, entre 40 e 509,
s¢ encontrava a maioria deles. Isso quer dizer que nenhuma unidade federa-
da nordestina conseguiu cumprir o disposto constitucionalmente, ou sequer
alcancou a escolaridade de 60% da faixa etéria correspondente. Além disso,
a escolaridade dos 7 aos 14 anos ndo chegou a atender, efetivamente, 3
metade da populagfo escolarizdvel. Se destacada a taxa de escolaridade no
meio rura], diferenciando-a da urbana, a discrepéncia ainda é mais significa-
tiva; na Bahia, por exemplo, essa taxa de escolaridade era de 69,6% para o
setor urbano e de 25,6%, para o rural, conforme pode ser observado na
tabela 4 (Posigo dos estados segundo a taxa de escolaridade da populagio
de 7 a 14 anos do ensino de 1.° grau).
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TABELA 4

Posicdo dos Estados segundo a taxa de escolaridade da populagdo de
7 a 14 anos do ensino de 1.° grau por situagdo de domicilio — Brasil — 1980

_ Situagio do Domicilio

Unidade da Federagio Total Urbano Rural

1. Distrito Federal 91,6 92,2 7.4
2. Rio de Janeiro 850 87,5 63,3
3. Sio Paulo 82,1 84,9 65,7
4. Rio Grande do Sul 79,4 851 69,7
5. Santa Catiarina 73,9 8l5 44
8. Minas Gerals 72,5 83,5 63,0
7. Espirito Santo 72,0 82,3 56,7
8. Parané 70,7 80,8 58,7
9, Roraima 68,6 84,0 45,5
10. Amapa 68,6 84,0 45,5
11. Mato Grosso do Sul 654 7.2 41,9
12. Goias 64,0 72,1 413
13. Mato Grosso 59,5 .8 349
14. Para 594 79,8 40,2
15. Rio Grande do Norte 58,5 74,1 38,5
16. Pernambuco 58,4 74,2 36,0
17. Amazonas 57,0 77,0 29,9
18. Ronddnia 54,9 72,8 40,2
19. Sergipe 54,2 73,9 33,8
20. Paraiba 52,4 87,0 31,1
21, Piaui 50,3 69,5 329
22, (Ceara 48,0 68,4 273
23. Bahia 46,3 69,6 25,6
24, Acre 442 78,7 20,8
25. Alagoas 434 85,6 234
26. Maranhao 41,1 694 276
BRASIL 66,8 80,5 43,2

FONTE: Censo demogrifico de 1980 — FIBGE (dados elaborados pelo GDF/SEC/
DEPLAN).
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2.1.3 — Média de anos de estudo

A escolaridade média da populag@o de 15 e mais anos, isto €, a média
aritmética dos anos de estudos da populacio dessa faixa etdria, segundo o
Atlas da educagdo no Brasil (1985, p. 16) em termos de média nacional,
correspondia, em 1980, a 4,03 anos de estudo. Também por esse indicador
as unidades da Federa¢io demonsiram situagiio bastante diferenciada:

a) somente o Distrito Federal alcangava mais de seis anos (6,34);
b} entre 5 e 6 anos, apenas o Rio de Janeiro (5,56);

¢} entre 4 ¢ 5 anos, encontravam-se: Sdo Paulo (4,97); Rio Grande do
Sul (4,82); Santa Catarina (4,53); Espirito Santo (4,09); Amapi (4,08);

e) situava-se a média de anos de estudo, nos seguintes estados (entre
3 e 4 anos): Parand (3,90); Minas Gerais (3,88); Roraima (3,88); Mato
Grosso do Sul (3,65); Goids (3,48); Amazonas (3,47); Pard (3,42); Mato
Grosso (3,253); Pernambuco (3,14);

f) dos dez Estados que detinham a menor tnédia de escolaridade, oito
eram do Nordeste (entre¢ 2 e 3 anos): Ronddnia (2,88); Rio Grande do
Norte (2,82); Sergipe (2,63); Paraiba (2,54); Ceara (2,54); Bahia (2,51);
Acre (2,43); Alagoas (2,23); Piaui (2,21); e Maranhic (2,11) (Atlas da
educagdo no Brasil, 1985, p. 16).

Conforme observa o proprio Atlas da educacido no Brasil, ao apresen-
tar a escolaridade média da populagdo de 15 anos e mais, em 1980, “a hete-
rogeneidade, neste aspecto, é tdo acentuada que a relagio enire a maior
(DF) e a menor média (MA) é de 3 para 1”. Excetuande DF, R], SP, RS,
SC, ES, AP, todas as demais unidades federativas se situam abaixo da média
nacional. Com referéncia aos Estados nordestinos, s6 Pernambuco fica na
faixa de 3 e 4 anos, achando-se 0s demais na tltima categoria (de 2 a 3).

Ainda quanto & média de anos de estudo, a tabela 5 (Posigao dos Esta-
dos, segundo a média de anos de estudo da populagio de 15 anos ¢ mais, por
situagdo de domicilio, Brasil, 1980) fornece a posicdo dos Estados, distin-
guindo os percentuais entre o atendimento urbano e rural, onde este tltimo
¢ bem mais problematico. Na majoria das unidades federadas do Nordeste,
no meio rural, sequer € alcangado um ano de escolaridade.

2.1.4 — Distorcio sériefidade

Segundo o MEC, “a taxa de distorgdo série/idade fornece a porcen-
tagem de alunos matriculados com idade ndo apropriada & série, cm

iy

telagdo & matricula da mesma série” (Brasil, Ministério da Educagio,
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TABELA 5

Posigdo dos Estados segundo a média de anos de estudo da populagao
de 15 anos e mais, por situagdo de domicilio —— Brasil — 1980

Unidades da Federagiio Total | S rusgdo do Domicilio

Urbano Rural

1. Distrito Federal g8.24 643 308
2. Rio de Janeiro 5,56 5,80 246
3. S8éo Paulo 4,97 5,30 2,83
4. Rio Grande do Sul 4,82 522 328
5. Banta Catarlna 4,53 5,51 331
6. Espirito Santo 4,09 5,02 2,26
7. Amapa 4,08 5,11 248
8. Pgrani 3,90 487 2,38
8. Minas Gerals 3,38 474 1,92
10. Roraima 3,66 4.80 1,69
11. Mato Grosso do Sul 3,65 4,37 2,07
12. QGolés 348 439 1,85
13. Amazonas 3,47 4,83 117
14, Pard 3,42 4,81 1,86
15. Mato Grosso 3,25 4,25 1,86
16. Pernambuco 3,14 4,22 1,18
17. Rondénla 2,88 4,08 1,76
18 Rlo Grande do Norte 2,82 3.84 1,19
19. Serglpe 2,63 391 0,90
20. Parajba 2,54 3,74 1,07
21  Ceara 2,54 3,85 0,87
22. Bahia 2,51 4,08 0,83
23. Acre 2,43 4,22 0,8¢
24. Alagoas 2,23 3,57 0,77
25. Plaui 2,21 3,88 0,83
26. Maranhao 2,11 3nm 131
BRASIL 4,03 4,96 180

FONTE: Censo demagrifico de 1980 — IBGE (dados elahorados pelo DEPLAN).
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ESSC, 1988, p. 36). Pelos dados da tabela 6 (Ensino regular de 1.° grau,
taxa de distor¢io série/idade por série — 1985) verifica-se que essas
taxas sfo altas nas regiCes Norte, Nordeste ¢ Centro-Ceste. A entrada
tardia, a evasfio da escola, por algum motivo, e a repeténcia séo apontadas
como as causas mais préximas. Além disso, as migragbes internas, prin-
cipalmente ¢ deslocamento do setor rural para o urbano e a passagem da
pequena para a cidade maior ou para a capital podem ser apontadas como
fatores de distorgio.

TABELA 6
Ensino regular de 1.° grau. Taxa de distor¢do série idade por sériec — 1985

Taxa de Distor¢io Série-Idade (%)
Regido

12 ’ 22 l 32 | 42 | 52 | ga 74 | ga
Brasil 68,66 | 73,56 | 7545 | 7541 | 80,43 | 79,45 | 719,02 | 77,40
Norte 77,07 | 8560 | 86,00 | 87,25 | 8948 | 83,85 | 88,39 | 8831
Nordeste 79,22 | 8556 | 86,78 | 86,78 | 88,98 | 8335 | 8314 | 87.48
Sudeste 53,97 | 64,81 | 68,30 | 68,51 | 7624 | 7560 | 7476 | 72,39
sul 81,35 | 66,97 | 69,17 | 70,40 | 7536 | 7441 | 7348 | 72,39
C. Oeste 70,75 | 76,99 | 78,81 | 79,52 | 84,84 | 84,00 | 83,83 | 82,13

FONTE: MEC/SG/SEPLAN/SEEC,
2.1.5 — Formagdo de docentes

Considerando-se a taxa de docentes por grau de formagio, conforme
a tabela 7 (Ensino regular de 1.° grau, taxa de docentes por grau de
formagio — 1985), é possivel detectarem-se algumas diferencas marcantes
por regifio. No que se refere & formag@o apenas a nivel de 1.° grau, Norte
e Nordeste concentram as majores percentagens dos docentes, respectiva-
mente, 34,29% e 29,99%, enquanto a média nacional é de 14,38. Vale
assinalar que legalmente nfo hd mais formacio a nivel de primeiro grau.
A formagiio para o magistério comega a nivel de segundo grau com a
habilitagdo especifica.

A situag@o se agrava & propor¢do que s¢ avanga na escala da forma-
¢Fo. Assim, para as mesmas regibes, sdo de 48,45% e 50,72% as percen-
tagens de docentes com formacgdo a nivel de segundo grau. Certamenie,
¢ a habilitagio para o magistério que substituiu a antiga Escola Normal.

Na formagao superior dos docentes, a nivel de terceiro grau, é hem
expressiva a diferenga. Norte e Nordeste apresentavam apenas 17,25%
e 19,30%, enquanto isso, Sudeste e Sul, com 56,84% ¢ 70,629%, respec-
tivamente.
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TABELA 7
Ensino regular de 1.° grau. Taxa de docentes por grau de formagio — 1985

Taxa de Docentes por Gran de Formagio (%)
Regiao

1.2 Gran 2.° Gran 3.° Grau
Brasil 1438 45,13 40,49
Norte 34,29 48,45 17,25
Nordeste 29,99 50,72 19,30
Sudeste 3.08 40,08 56,84
Sul 9,28 20,10 70,62
C. Oeste 17,80 46,93 32,27

FONTE: MEC/SG/SEPLAN/SEEC.

2.1.6 — Distribuicdo da graduagio e pds-graduagio

Do ponto de vista da concentragdo de alunos de nivel superior, de um
total de 1.482.321 matriculados, Norte, Nordeste e Centro-Oeste possufam,
respectivamente, 40.989, 251.248 ¢ 85.000, conforme pode ser visto na
tabela 8 (Ensino superior — graduagdo — matricula inicial, 1986-88), nio
perfazendo juntas o total de atendimento do Sudeste.

TABELA 8
Ensino superior — Graduagdo. Matricula inicial — 1986-88
Regiio 1986 1987 1988
Brasil 1.418.196 1.452 407 1.482.321
Norte 37.065 39.483 40.989
Nordeste 237.301 243 .7764 251.248
Sudeste 788,032 802.700 813.097
Sul 274 379 283.644 291.987
Centro-Qeste 81.329 82.816 85.000

FONTE: MEC/SG/SEPLAN/SEEC.
Nota: Estimativas: 1987-88,

Uma diferenga que pode ser assinalada entre as regides Norte, Nordes-
te ¢ Centro-Oeste € a concentragio de alunos matriculados em estabeleci-
mentos piiblicos de ensino superior, contra a tendéncia da matricula dos
alunos nas regides Sudeste ¢ Sul, nos estabelecimentos particulares de
acordo com a tabela 9 (Nimero de matriculas e percentuais de matricula
nas escolas pdblicas, Brasil — 1986).
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TABELA 9

Nimero de matriculas e percentual de matricula nas escolas publicas,
Brasil — 1986

Total Universidades f';e':::::;do::
Reglio Publ. Publ. Publ.

Total o, Tetal % Total 9%

Brasil 1.418.196 41 722,863 61 695.333 30
Norte 3%7.065 T5 24,768 | 100 12.387 25
Nordeste 237.391 68 166.047 7 71,344 47
Sudeste 788.032 28 324,553 52 463,499 12
Sul 274.379 33 167872 54 A 106 .507 3T
Centro-Oeste 81.329 53 39.733 72 41.596 35

FONTE: MEC/SG/SEPLAN/SEEC.

O nimero de instituigdes de educagdo superior deve ser assinalado
pela forte concentragio na regidgo Sudeste 64% (52% de universidades
piblicas e 12% de federagGes e isoladas). A tabela 10 (Ensino superior —
graduagio — Instituicdes por natureza e dependéncia administrativa —
Brasil, 1986) mostra que das 855 instituicSes existentes np Brasil, 545 se
localizavam na referida regido, em 1986,

TABELA 10
Ensino superior — graduac@o. Instituigdes por natureza e dependéncia
administrativa — Brasil — 1986
. . Federacoes
Total Universidades & Isoladas
Regido Publ Publ Publ
. ubl. ubl.
Total o Total % Total %
Brasil 855 263 76 49 799 214
Norte 13 10 4 9 6
Nordeste 16 | 7 o 59 | 60
Sudeste 545 99 32 16 513 83
Sul 143 61 18 11 125 50
Centro-Qeste | 38 19 5 4 33 15

FONTE: MEC/SG/SEPLAN/SEEC,
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Considerando a pés-gradvacho, varidvel de alto poder discriminatério
com reflexos no desequilibrio regional, vé-se pela tabela 11 (Ensino su-
perior — pés-graduagfo. Nimero de alunos vinculados por natureza e
dependéncia administrativa —— 1985) o nimero de programas de pés-
graduaciio na regido Sudeste, que absorve 79% dos discentes: apenas 10%,
no Sul; 8%, no Nordeste; 2%, no Centro-Oeste; ¢ 1% no Norte (Brasil,
Ministério da Educa¢do SEEC, 1985, p. 70). Praticamente todos os alunos
que estdo cursando o doutorado o fazem na regido Sudeste (95%), sendo
que nas cidades do Rio de Janeiro ¢ Séio Paulo estd a maior concentragio
de alunos cursande a pds-graduago. Visto o problema pelo dngulo da
dependéncia administrativa, 48% de todos os alunos de pds-graduagio, no
Brasil, estudam em institui¢cdes federais, 35% em estaduais e 17% em
particulares (idem).

TABELA 11

Ensino superior — pés-graduagdo. Nimero de alunos vinculados por
natureza e dependéncia administrativa — 1985

Federal Estadual Particular
Regido Mes- | Douto- | Mes- |Douto- | Mes- | Douto-
trado rado trado rado trado rado
Brasil 15.922 2.173 9.082 4.189 5.847 538
Norte 228 31 — —_ — —_
Nordeste 3.079 87 —_— — 17 —
Sudeste 8.916 1.835 9.000 4.189 5.380 518
Sul 3.079 212 82 — 450 17
Centro-Oeste 820 23 —_ — — —

FONTE: MEC/CAPES

Vistos os indicadores dos desequilibrios em educagdo, passa-se, em
seguida, & tentativa de anélise e interpretagio das desigualdades regionais.

2.2 — Andlise e interpretacio

Pelos indices apresentados, percebe-se que, regionalmente, o primeiro
problema educacional a ser enfrentado pelas regides Norte e Nordeste &€ o
do acesso & escola. Néo se deve olvidar, todavia, que, além do acesso,
tem-s¢ verificado também decréscimo no rendimento escolar, devido, entre
outros motivos, & queda na qualidade do ensino, Baixa qualidade do ensino
com reduzida remuneragio do magistério, juntamente com outros fatores,
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tém comprometido o desempenho da prética educativa na escola piblica,
com reflexos no processo ensino-aprendizagem. Mesmo reconhecendo esses
graves problemas ligados & qualidade da aprendizagem, ndo se pode deixar
de considerar que o aspecto quantitativo assume considerdvel importancia.
E preciso levar-se em conta que o Nordeste, com quase metade da sua
populagéio iletrada e mais da metade da populagdo escolarizével fora de
qualquer tipo de estabelecimento de ensino, tem no acesso a escola um
sério problema,

Durante quase um século, ou mais precisamente no espaco de nove
décadas, no obstante se tenha conseguido reduzir-se a taxa de analfabe-
tismo de 65,350% para 17,69, o problema permanece bastante distanciado
de sua erradicagdo. Essa situacio ndo deixa de ser constrangedcra para
uma na¢do que ocupa hoje posi¢do destacada na economia ocidental.

Entrard o Pafs na década dos novecentos com uma média nacional
estimada em torno de 17% de analfabetos, tendo o Nordeste o dobro
dessa previsdo (36,66%). Por isso € que o problema do analfabetismo deve
ser visto realisticamente por regido, além de ser calculado por faixa etdria
a partir dos 14 anos.

2.3 — Questdes vinculadas

Para a compreensao dos desequilibrios regionais importa, preliminar-
mente, entender o significado de regido, aqui tomada como um conjunto
sécio-econdmico para fins de planejamento.

ROBERTO LOBATO CORREA (1987, p, 48), identificando a origem
do vocdbulo, lembra que a palavra regiio vem do latim regio, derivado
do verbo regere, que quer dizer governar ou reinar. Ainda quanto ao seu
emprego, recorda também que regiSes eram as divisdes dos antigos impérios
persa ¢ romano.

Isso posto, a regiio é um conceito bastante complexo que estd ligado
para alguns & nogdo de “diferenciacfio de area”, isto &, & aceitagdo da idéia
que “a superficie da terra é constituida por 4reas diferentes entre si”
(ROBERTO L. CORREA, 1987, p. 22). FORBES (1989, p. 95) acha que o
interesse pela diferenciagio de areas comegou no fltimo pré-guerra com
preocupagdo da Geografia em fornecer descri¢ies e interpretagbes exatas
de caréater variado da superficie da terra. Todavia, reconhece que a teoria
espacial e as técnicas quantitativas apressaram a superagio da geografia
regional.

Estudos sobre regido conduzem a vérias abordagens, como, a saber,
a regido natural, a regifo geogréfica de Vida] de la Blache e a regifio como
classe de drea. H4 ainda outros enfoques como regifio simples e complexa.
No caso da regido simples, se considera um dnico critério ou varidvel, por
exemplo, o nivel de renda da popula¢io. E na hipétese da regifio complexa,
leva-se em consideracio muitas varidveis. Um bom exemplo de divisio
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regional complexa, nota CORREA, “é a divisdo de um pafs em regides eco-
nbmicas, envolvendo, entre outras, varidveis como a densidade demogrifica,
a renda da populagio, a produgio agropecudria ¢ industrial ¢ a urbaniza-
¢ao” (1987, p. 34). H4 ainda & possibilidade de classificagdo em regides
homogéneas e funcionais, oficialmente adotado no Brasil, embora j4 em
processo de revisdo.

FRIEDMANN (1960), por seu turno, prefere identificar dois critérios
gerais para o planejamenio regional — homogeneidade e interagio. Uma
regido homogénea & selecionada & base da unidade de uma ou de diversas
caracteristicas — unidade de clima, vegetagdo, topografia, solo, hidrografia,
tipo de agricultura e culture. Pelo critério da interagio, delimitam-se as
regides segundo a agfio reciproca das atividades sociais ¢ econdmicas, prin-
cipalmente as relagdes entre campo e cidade. Sdo exemplos de regides homo-
géneas as bacias hidrogrificas. Constituem exemplo de regido, segundo o
critério da interagdio, as regides urbanas. FRIEDMANN caracteriza uma
regido urbana compreendendo uma cidade e mais aquelas dreas circunvizi-
nhas que se apresentam ¢m estreita relagiio social e econémica com o centro
urbano, tais como 4reas comstruidas, subtitbios, comunidades satélites e
areas predominantemente rurais. Esse iltimo entendimento de regido-urba-
na, para a constituicio da unidade bésica de plancjamento, estd mais
adaptado ao tipo da economia integrada e desenvolvida. J4 o critério da
homogeneidade, principalmente o cultural, se ajusta melhor &s etapas econd-
micas de uma regiio ou pais em desenvolvimento. Esse parece ser o
pensamento critico de PINTO DE AGUIAR (1958) ao iratar do relativis-
mo do conceito de regido de planejamento.

Do ponto de vista administrativo, correspondeu a regiio de planeja-
mento “unidades administrativas através das quais um discurso da recupe-
ragao ¢ desenvolvimento & aplicado” (ROBERTQ L. CORREA, p. 48). Um
exemplo sempre referido é o planejamento da bacia do rio Tennessee, USA,
que inspirou o planejamento da Comissdo do Vale do Sao Francisco. QOutro
exemplo de regidio de planejamento é o da Cassa per il Mezzogiorno, na
Ttélia, que serviu de inspiragio para o Banco do Nordeste do Brasil ¢ para
SUDENE. O conceito de regiio de planejamento leva em conta também o
territéric definido por motivos politicos e administrativos, podendo consi-
derar também os problemas sociais e econdmicos.

E 1til ter sempre em mente que os limites regionais podem ser mo-
dificados de tempos em tempos, & medida que se¢ for definindo finalidades
e circunstincias. O Nordeste, por exemplo, compreendia outrora do Piauf
até Alagoas. E o rio Sao Francisco separava o Nordeste do Leste, ficando
nesta regidio Sergipe e Bahia. Apls a Segunda Guerra Mundial, espe-
cialmente depois da seca de 1952, o programa a ser executado pelo Banco
do Nordeste do Brasil inclufa uma érea maior do territbrio nordestino,
delimitada pelo Poligono das Secas, que ndo sé incluia Sergipe e Bahia,
como também parte do Estado de Minas Gerais. Com a SUDENE, maior
territério foi abrangido, indo do Maranhdo até a Bahia e parte norie de
Minas Gerais (ANDRADE, 1986, p. 6/8).
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ROMULO ALMEIDA (1986) adverte para o efeito das novas tecno-
logias no aumento das disparidades regionais pelo uso intensivo do fator
conhecimento:

“Com a emergéneia da nova tecnologia os desequilibrios
regionais tendem a acentuar-se. Em regra a nova tecnologia —
informética e microeletrdnica, biotecnologia, quimica fina e novos
materiais — nfio exige grande capital e produz artigos de alto
valor que resistem & distdncia, o que facilitaria sua localizacdo
desconcentrada, mas requerem alto coeficiente de saber. Desen-
volve-se assim, em torno das universidades e instituicSes de
pesquisa, dos centros de exceléncia. Ora, ocorre que estes servigos
quaterndrios estdo concentrados no Brasil na regido mais rica. O
préprio Governo federal, ao sediar seus programas de pesquisa
e pds-graduagdo o faz onde as condigdes j4 so mais favordveis,
o que por sua vez fomenta as atividades produtivas em torno, as
quais criam novas demandas ¢ facilidades de pesquisa, € assim
o processo circular vai gerando maior desigualdade regional”
(1986, p. 5/6).

A tecnologia impde uma formulagio do desenvolvimento do pais.

Como utilizé-la, conciliando com a ampliagio da capacidade de con-
corréncia e mantendo o nivel de emprego, distribuindo renda e, ao mesmo
tempo, diminuindo os desequilibrios regionais?

Um aspecto, para o qual ALMEIDA chamou a atengdo, foi a critica
a politica de incentivos, fiscais e financeiros, de cariter regional em face
dos gastos de capital realizados pelo Governo da Unifo.

A politica de incentivos 2 indistria vem atuando como importante fator
de aprofundamento das disparidades regionais. Tome-s¢ como exemplo o
volume de recursos que séo canalizados via FINOR/FINAM, corresponden-
tes a US$ 400 a US§ 500 milhdes por ano; todavia esse valor representa
um terco do total de fundos setoriais. Confrapondo-se, verifica-se que os
incentivos fiscais e financeiros mais expressivos tém sido os de caréter ndo
regional, tais como corregio monetdria prefixada, isen¢io de impostos de
importagiio, IPI, ICM, Imposto de Renda “draw-back”, Befiex, depreciacgio
acelerada e outros. Estes sdo os mais utilizados pelo Sudeste ¢ pelo Sul,
regies que foram beneficiadas em quase US$ 3 bilhdes (95% do total),
em 1980.

Um dado que conduz a tendéncia para agravar as disparidades regio-
nais tem sido a distribuigdo espacial dos gastos pelo Governo federal que,
ao invés de compensar os desequilibrios, concentra cada vez mais a forma-
¢do de capital nas regides de mais capacidade de rendimento dos investi-
mentos. Em suma, conclui o economista ¢ apresenta um quadro altamente
ilustrativo do que foi dito:

“Por outro lado, confirmando a tendéncia do Esiado brasi-
leiro (Governo federal) em agravar, com a distribuicio espacial
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dos seus gastos, os desequilibrios regionais, ao invés de exercer
um papel compensatério, convém citar dados da FGV (IBRE-
CEDEC/IBASE, 1982) sobre os gastos de capital da Unido,
per capita, expressos a seguir:

Tipos de gastos Nordeste Sudeste C.OQeste Brasil
SOCIAIS ... .veiii i 15,28 45,21 214,50 41,29
Governo, em fomento econdmico . 29,36 24884 205,31 140,24
Estatais, em fomento econdmico . 362,80 1.45446 553,35 842,56
Administragdo ............... 8,53 67,10 948,41 91,41

Total ......ccviiiviin.. 416,17 1.815,62 1.924,57 1.11549

Como pode ser visto na coluna referente ao Nordeste, em nenhum
tipo de gasto deixou de ser a tiltima regido colocada.

3 — Propostas de corregio

Propostas de correg@o dos desequilibrios regionais exigem politicas
definidas e estratégias préprias. Em termos educacionais, é absolutamente
necessério que a administragio seja descentralizada. Politica de descentra-
lizagdo que se pode efetivar mediante vérias gradagdes, sendo uma delas
a regionalizagdo, seja da responsabilidade da Unifio, dos Estados ou dos
Municfpios.

Uma outra forma de diminuir os desequilibrios regionais, principal-
mente no meio rural, é através da educagdo ndo-formal pela utilizagio de
instrumentos ndo convencionais, diferentes daqueles utilizados pela escola
urbana. Teoricamente, os instrumentos de educacho ndo formal atendem
melhor e com mais prontiddo a certas faixas da populagdo do que a
educagio formal ou regular. Especialmente em relagio ao setor rural,
marginalizado, ¢ onde se concentra grande ndmero de analfabetos.

Essas duas propostas conduzem, entretanio, a outras quesides educa-
cionais e politicas, conjugadas com as novas perspectivas abertas pela
Constituigdo de 1988. De fato, a regiio foi colocada como parte na orga-
nizagdo do Estado brasileiro. Dessa forma, diretrizes podem ser formuladas
em termos de planejamento da acdio politica regional.

3.1 — Embasamento constitucional

A Constituicio Federal de 1588 inovou, ao dedicar as regifes uma
seciio especial (Se¢do IV — Das Regides, que pertence ac Capftulo VII —
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Da Administragio Piblica, integrante do Titulo II1 — Da Organizagio do
Estado). A abordagem especifica sobre as regiGes faz parte do conjunto
constituido pela Unifio, Estados Federados, Municipios, Distrito Fedcral e
Territdrios, bem assim dos dispositivos que disciplinam o instituto da Inter-
vengdo e, mais proximamente, das normas sobre a Administragio Piblica.

Além de uma segiio especifica sobre as regides, a Constituigio, em
vérios outros dispositivos, se refere aos problemas regionais como o fez
logo no Titulo I — Dos Principios Fundamentais, sendo um deles a redu-
gdo ndo somente das desigualdades regionais, como também das sociais.

A Lei Maior foi incisiva quanto aos desequilfbrios regionais, admi-
tindo que:

“Art. 43 — Para efeitos administrativos, a Unido podera
articular sua agfio em um mesmo complexo geoecondmico e social,
visando a seu desenvolvimento € 3 reducido das desigualdades
regionais.”

Prescreveu que a legislacdo complementar ird dispor sobre:

“l — as condigBes para integragdo de regiGes em desenvol-
vimento;

Il — a composi¢io dos organismos regionais que executa-
rdo, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos
nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados jun-
tamente com estes” (art. 43, § 1.2, I e II).

E estabeleceu, dentre outros, os estimulos ao desenvolvimento regio-
nal, confirmando a experiéncia das agéncias governamentais que adminis-
tram incentivos. Assim, “os incentivos regionais compreenderdo, aiém de
outros, na forma da lei” (art. 43, § 2.°) os seguintes:

“I — igualdade de tarifas, fretes, seguros e outros itens de
custos e precos de responsabilidade do Poder Piblico;

II — juros favorecidos para financiamento de atividades
prioritirias;
III - isengdes, redugdes ou diferimento temporario de

tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas;

1V — prioridade para o aproveitamento econfmico e social
dos rios e das massas de dgua represadas ou tepresiveis nas
regides de baixa renda, sujeitas a secas periddicas.”

Nessas dreas, a Unido incentivar a recuperacio de terras iridas ¢
cooperard com 0s pequenos ¢ médios proprietdrios rurais para o estabele-
cimento, em suas glebas, de fontes de dgua e de pequena irrigagio (§ 3.°
do art. 43),
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A Constituigao estabeleceu, dentre os objetivos fundamentais da Repi-
blica Federativa do Brasil, a erradicacdo da pobreza ¢ da marginalizacio
¢ a redugdo das desigualdades sociais e regionais, ao lado da construgdo
de uma sociedade livre, justa ¢ democrdtica, da garantia do desenvolvi-
mento nacional e da promogao do bem-estar de todos, sem preconceito de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo
(art. 3.° e incisos).

Dentre as intimeras competéncias do governo da Unio, inclui-se a de
“elaborar e executar planos nacionais ¢ regionais de ordenagio do terri-
tério e de desenvolvimento econdmico ¢ social” (art, 21, alinea 1X). Isso
significa que a organizagio do espago brasileiro foi acothida na Carta
como um mecanismo auxiliar com emprego possivel na administragdo da
educagéo.

Também ficou estabelecido que os Estados federados poderdo, me-
diante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas € microrregiGes, constituidas por agrupamentos de municipios
limftrofes, para integrar a organizago, o planejamento e a execucio de
funces pablicas de interesse comum (art. 25, § 3.°). E a educaciio estd
entre elas.

Entre os itens que s3o da competéneia do Congresso Nacional, como
desdobramento das atribui¢Bes da Unifio, estd a de dispor sobre planos e
programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento (art, 48,
inciso IV).

A redugdo das desigualdades regionais e sociais é um dos elementos que
lastreiam a ordem econdmica como a soberania nacional, a propriedade
privada, a defesa do consumidor. E interessante observar que as desigual-
dades regionais vém sempre vinculadas &s sociais (art. 170, inciso VII). A
Constitui¢io comprova mais uma vez que o problema regional brasileiro,
pelas desigualdades e desequilibrios, é também uma questao de justiga social.
Justiga social que € o ponto de equilibrio “capaz de permitir ndo s& a plena
realizag@o da pessoa, mas ainda, através dela, o alcance do Bem Comum”
(Manual Bdsico, 1988, p. 89).

O constituinte de 1988 andou bem ao relacionar o problema regional
com a questdo social de fundo. No Nordeste, principalmente, as desigual-
dades sfo, a um sé tempo, de natureza geogrifica ¢ social.

3.2 — Linhas de acao

Especificamente dentre muitas alternativas da politica regional, visua-
lizando a educagio, duas merecem ser enfatizadas pelo alcance e extensdo
que possam ter como instrumentos de corregiio: descentralizacio da admi-
nistrago educacional e educagéo ndo-formal.

270 R. Inf. legisl. Brasilia o. 27 n. 107 jul./eet. 1990



3.2.1 — Descentralizacio da administragdo educacional

Uma das formas de atenuagio dos desequilibrios regionais estd na
descentralizagio dos servicos educacionais, Para que z educagdo possa
atingir 0 maior ndmero das respectivas faixas etérias, diminuindo as desi-
gualdades, a descentralizagfio proporciona a maior aproximagdo da popula-
cdo escolar com os centros de decisdo.

Possuindo o Brasil uma estrutura {ederativa de governo — Unido, Esta-
dos e Municipios —, I6gico seria que os sistemas educacionais acompanhas-
sem as esferas e os limites da organizag@o politica. A cada um nivel corres-
ponde um conjunto de atribuigdes e competéncias. Em decorréncia dessa
organizagdo, os sistemas de educagdo se constituem em federal, estaduais e
municipais, conforme o disposto na Constituigio (art. 211). Leve-se em con-
sideragfio que a instincia regional, embora valorizada, ainda ndo foi defini-
da politicamente entre a Uniao € os Estados para fins de execugdo adminis-
trativa.

O sistema federal se caracteriza por ser eminentemente de educacgio
superior, mantendo também as escolas técnicas, além do Colégio Pedro II.
A Unifo administra ¢ financia universidades e estabelecimentos isolados de
ensino superior; além disso, fiscaliza ¢ inspeciona as instituigdes de ensino
de 3.° grau particulares e orienta pelas normas, pelos processos de autoriza-
cdo e reconhecimento, as escolas de nivel superior. A Unifio organiza o seu
préprio sistema, que tem caréter supletivo, devendo estender-se nos estritos
limites das deficiéncias locais e estaduais.

Sucessivas leis, interpretando as Constituiges de 1946, 1967 e 1969,
acentuaram a descentralizagio pela possibilidade de os Estados e de o
Distrito Federal organizarem, ¢les préprios, os seus sistemas, tendo a frente
os respectivos Conselhos de Educaggo. A Constitui¢ao Federal de 1988 foi
mais além e estendeu ao Municipio a possibilidade de organizagio do siste-
ma municipal de educagio. O que se espera é que a descentralizagio do
ensino se efetive pela articulagdo racional dos sistemas federal, estadual e
municipal, criando, assim, a possibilidade de maiores oportunidades educa-
cionais.

Efetivada a maior descentralizagio, ha a possibilidade de melhor aten-
dimento & crescente demanda de ensino tanto das areas utrbano-periféricas
como rurais. A primeira demanda é expressiva, armada do poder de pressao,
exercido pelos meios de comunicagdo social. A segunda é de repercussio
mais lenta em correspondéncia com o atraso do meio rural.

As duas alternativas condicionam politicas diferenciadas. Uma é dirigi-
da para o crescimento das oportunidades educacionais nos maiores centros
urbanos e outra deve objetivar a dispersa populacic rural. No atendimento
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urbano, deve-se levar em consideragfio alguns pontos emergentes. Talvez o
mais expressivo scja a concentragao das populagdes nos conjuntos habitacio-
nais e nas periferias, pelo elevado niimero de analfabetismo. Areas de grande
caréncia educacional localizam-se em bairros mais distantes do centro.
Nesses Gltimos, geralmente, as populag@es ndo se encontram organizadas
como nos primeiros, mas, nem por isso, devem deixar de merecer igual
atengdo do Poder piblico. Muito pelo contrdrio, embora a demanda seja
expressiva, ndo dispensard a sua avaliagdo para fins de localizagio de escolas
com vistas & redugdo dos déficits educacionais.

A descentralizagéo, permitindo um atendimento mais préximo, poderé
permitir a maior entrada de contingentes de alunos nas escolas.

Quanto & situagio da escola situada no campo, bem mais aberta e
integrada na paisagem rural, tera, além da fungio educativa, uma outra
também importante: a fungdo gregdria. A escola, nessa situacdo, é talvez a
Unica presenga do Poder piiblico no meio rural.

Os objetivos da educagdo, numa politica regional, serdo atingidos, se
contarem efetivamente com o concurso do governo local, atuando especial-
mente no campo. E o municipio o detentor dos canais normais de comuni-
cagdo com a populagdio rural, distinguindo-se entre esses as estradas vicinais
que ligam os povoados. Somente por intermédio das prefeituras, em regides
empobrecidas, podem-se atingir os objetivos da escolarizagg@o rural, O supor-
te administrativo local é assim extremamente 1itil para fazer a educagdo
chegar até o interior dos municipios. E, entdo, passa-se a constituir fator de
diminui¢do das disparidades regionais pelo aumento das oportunidades edu-
cacionais que cnseja a0 maior mimero de aluncs.

3.2.2 — Educagdo ndo-formal

Uma segunda maneira de minimiza¢do das desigualdades regionais
apdia-se na educagdo nio-formal, direcionada para a alfabetizagdo no meio
rural,

Em seu trabalho sobre A crise mundial da educacdo, PHILIP COOMBS
(1968) distingue duas situagdes bem distintas para a educagio ndo-formal:
nos paises industrializados e nas regides em desenvolvimento. Essa segunda
situagdo, visualizada por PHILIP COOMERS, diz respeito de perto ac tema
deste trabalho, principalmente no que se refere ao analfabetismo. Para o
autor, neste grupo de nagdes, a educaglo ndo-formal tem como prioridades
proporcionar a um maior niimero de agricultores, operarios, pequenos comer-
ciantes e outras pessoas que nunca entraram em uma sala de aula, um
conjunto de conhecimentos e habilidades a serem utilizados em beneficios de
seu préprio desenvolvimento ¢ de seu pais, incluidos neste grupo os iletra-
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dos, que deverfio receber alfabetizagdo funcional; bem assim, melhorar a
capacidade de pessoas especialmente qualificadas, como, por exemplo, os
professores que jd estejam cmpregados no setor, de forma que possam
realizar melhor seu préprio trabalho.

Em ambas as situagdes, todavia, COOMBS observa que hé dificulda-
des para coordenar as entidades ou enquadrar a educagdo ndo-formal no
planejamento educacional.

Particularizando a situagdo da educagdo ndo-formal em regides em
via de desenvolvimento, LA BELLE e VERHINE (1975) comprovam como
ela ¢ altamente recomendada. Segundo os mesmos, as décadas de 50 e 60
foram marcadas, em todo o mundo, pela expansido dos servigos escolares,
que deveriam acompanhar o crescimento populacional, Acredita-se, entdo,
que a simples escolarizagdo nos paises em desenvolvimento j seria bastan-
te para atender a mudanga social ¢ ao crescimento nacional. A experién-
cia com suas implicagBes naturais, proprias de uma sociedade em transfor-
magao, desencantou educadores e cientistas sociais, uma vez que as escolas
formais nfo atingiram plenamente a meta a que se propunham. A busca de
novas alternativas e de novos caminhos iria corrcborar, como realmente
corroborou, para o robustecimento da educagdo ndo-formal que, sem pre-
juizo da educagfio formal, transformou-se numa opgio necessdria aos paises
em desenvolvimento, sempre carentes de recursos financeiros. No particular,
vale ressaltar que somente na América Latina houve um aumento no perio-
do de 1970 a 1980 de mais de 40 milhdes de criangas em idade escolar.
Em 1980, ainda na América Latina, os gastos com a educagdo foram trés
vezes superiores aos recursos empregados em 1965 (LA BELLE ¢ VERHI-
NE, 1975).

A educagdo ndo-formal, pelo seu cunho pragmético e pela sua versati-
lidade, oferece as dreas rurais maiores beneficios do que a educacio formal;
pelo menos, essa é a conclusdo de estudos mais recentes sobre a educagdo
nao-formal nesse tipo de 4rea. Talvez a educagio ndo-formal possa ser
mais eficaz para gerar trabalho, produtividade e renda entre trabalhadores
adultos do campo, artesdos, artifices € pequenos empresérios, quando co-
ordenada com outras tentativas de desenvolvimento rural. De qualquer ma-
neira, vale registrar que muito embora a educagio nio-formal abra espago
4 transmissdo de habilitacBes e valores necessarios 3 elevacao dos padrdes
de vida e renda, em contrapartida, porém, por motivo &bvio, ela nio
oferece 0 mesmo status e, conseqiientemente, salvo algumas excecdes, o
mesmo rendimento auferido pelos que se habilitaram em estabelecimentos
de ensino formal,

O Brasil, gragas ao seu territério de dimensGes continentais e 3s regiGes
diferenciadas, sustenta uma variada gama de modalidades de educa¢fio ndo-
formal. Essas modalidades atendem & clientela que nio péde concluir seus
estudos regulares ou, mesmo que tendo realizado estudos formais, precisam
de treinamento especializado ou de outras modalidades de educacio ndo-
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formal, como ¢ o caso dos muitos processos de alfabetizagio. A politica
educacional, expressa na Lei n.° 5.694, de 1971, tem reconhecido esse
tipo de educagdo com o ensino supletivo, Em conseqiiéncia, a partir de 1972,
o Ministério da Educagéio ¢ as Secretarias Estaduais de Educagdo estabele-
ceram divisdes de ensino supletivo para implementar e avaliar as atividades
de educagdo nao-formal.

4 -— Conclusdes e recomendogoes

Assim como os desequilibrios regionais estao ligados ac processo de
desenvolvimento econdmico e social, do mesmo modo, os sistemas educa-
cionais atingem niveis razodveis de atendimento, no Sudeste e no Sul, e
apresentam indices muito abaixo da média nacional no Norte e Nordeste.

Na identificacao dos desequilibrios, este trabalho demonstrou que a
taxa de analfabetismo, em 1900, era de 65,30% ¢, em 1988, foi estimada
em 17,69%. Assim, globalmente encarada, ndo se percebem as diferencas
concernentes s regides. A taxa de escolaridade, a média de anos de estudo,
a distorgio série/idade, a formagdo de docentes e a distribuicdo da gra-
duagdio € da pés-graduagio foram outros indicadores empregados para a
caracterizagdo dos desequilfbrios em educagdo.

Na anilise dos problemas regionais, levou-se em conta o efeito da
tecnologia, produzido nos centros de exceléncia das regides mais ricas,
acentua as diferengas entre as regiSes. No se pode deixar de considerar
que a politica de incentivos fiscais e financeiros regionais no compensa as
vantagens dos gastos de capital da Unido nas regides mais desenvolvidas.

Como corretivos, dentre as muitas alternativas de politica educacional,
sobressaem duas linhas de ag80. Primeiramente, a descentralizacio da
administragio educacional se afigura como uma possibilidade de aproxima-
¢io da populagdo escolar com os centros de decisio, conseqiientemente,
com maior poder de pressdo da comunidade sobre as liderangas do ensino.
Em segunde lugar, considerando a necessidade de alfebetizagio e de esco-
laridade, papel destacado ¢ atribuido & educagdo nao-formal com vistas aos
contingentes de iletrados ou semi-alfabetizados nas dreas urbanas, periféri-
cas e rurais.

E preciso atentar, para as novas perspectivas constitucionais, de 1988,
que colocaram a regidio como uma das categorias do Estado brasileiro. O
que significa um novo impulso no processo de regionalizacdo.

Recomendagfes

1. Além dos indicadores utilizados, outros devem ser pesquisados,
como saldrio de professor, despesas e custos de ensino, para melhor verifica-
¢do dos desequilibrios entre as diversas regides e unidades da Federagiio.
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2. Apesar de os indicadores evidenciarem as desigualdades, todavia,
ndc existe Srgdo regional com competéncia para atacar, administrativamen-
te, os problemas educacionais, iniciativa que deve ser providenciada.

3. Também se recomenda as unidades da Federagéo ¢ aos Municipios
que estabelegcam politicas com vistas & diminuigiio dos desequilibrios regio-
nais em educagdo, nas dreas respectivas de suas jurisdigbes e competéncias
politico-administrativas.

4. As perspectivas abertas ao desenvolvimenio regional e aos direi-
tos educacionais pela Consiituicdo Federal de 1988 devem ser desdobradas
nac somente na lei de diretrizes e bases da educagio nacional, em discussao,
no Congresso, mas também pelas Constitui¢des estaduais e pelas leis orgéni-
cas dos Municipios, devendo todos esses documentos legais objetivarem a
descentralizagio.

5. Além dos mecanismos iradicionais da escolarizagdo, outras alter-
nativas devem ser empregadas para a maior eficicia do processo educacio-
nal, como educagio nio-formal, educagdo a distdncia combinada com a
educacio de adultos, devidamenie apoiadas na televisiio educativa, na mala
direta ¢ outras modalidades do ensino por correspondéncia.
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tagdo de servicos bibliotecdrios o publico externo. §.
Conclusdo.

1. Introdugio

Na Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais aventou-se a
possibilidade de a sua biblioteca passar a ter como um de seus objetivos
o de atender também ac publico externo. Neste artigo, analisamos as possi-
veis repercussdes dessa mudanca de objetivos no funcionamento da biblioteca.

Para além da situagio especifica sob andlise, as consideragfes esboga-
das servem também, de modo geral, a qualquer outro tipo de biblioteca
as voltas com o problema de definigio de seus objetivos.

2. Tipos de bibliotecas e seus objetivos

Uma das decisGes mais importantes em qualquer organizacio é a de
definir os seus objetivos. Pouco pode ser feito se os propdsitos de existéncia
da organizacdo ndo estdo claros. E sempre em funcgdo desses objetivos que
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tudo o mais deve ser feito na organizagdo: a divisio do trabalho, o dimen-
sionamento dos recursos humanos necessdrios, a defini¢io dos servigos ou
produtos a serem oferecidos. Além disso, os objetivos sdo peca indispensével
na avaliagBo do sucesso da organizagio: a consecugio dos objetivos € a
medida exata desse sucesso.

Evidentemente, esses principios aplicam-se também a bibliotecas, que
s80 organizagdes com finalidade prépria. Tradicionalmente, classﬁ\camos
as bibliotecas em alguns tipos:

— Piblicas

— Escolares

— Universitarias
— Especializadas
— Nacionais

Essa distingio € necessdria porque cada tipo de biblioteca tem objeti-
vos especificos, e as diferencas de objetivos implicam em préticas e servigos
igualmente diferentes. Por exemplo: a biblioteca piiblica serve ao piblico
em geral; em conseqiiéncia, sua colegdo de livros deve ser a mais geral
possivel ¢ a um nivel compativel com a heterogeneidade de sua clientela,
Uma biblioteca universitria, por outro lado, possui uma clientela bem mais
especifica: alunos e professores. Consegiientemente, os livros de uma biblio-
teca universitdria serfio de um nivel mais complexo que os de uma biblioteca
publica.

A biblioteca legislativa situa-se claramente na categoria das bibliotecas
especializadas. O objetivo principal de uma biblioteca especializada é o de
satisfazer as necessidades de informaglo da instituigho que a mantém ou
& qual estd vinculada. Essa ¢ uma definigdo que se observa na literatura
e na prética da biblioteconomia ¢ da ciéncia da informagdo. Entretanto,
nem todas as organizagBes sdo idénticas. Algumas sdo grandes, outras séo
pequenas; algumas séio piblicas, outras s@3c privadas. E dentro de cada
uma dessas categorias ainda setia possivel identificar diferencas adicionais.
Em dltima andlise, cada organizacio tem caracteristicas préprias que podem
afetar a maneira como ela vai proceder no sentido de atingir seus objetivos.

2.1. Objetives e eficdcia

Os recursos de que dispde qualquer biblioteca — especialmente biblio-
tecas especializadas -— sdo geralmente insuficientes para o grau de sofistica.
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¢do de servigos esperado pelos usudrios. Para estes, o ideal seria a biblioteca
ter todos os livros e outros materiais que os usudrios pudessem precisar,
e té-los sempre disponiveis, na forma e apresentagio mais conveniente, e
no tempo e lugar também mais convenientes. Nao hd biblioteca que possa
fazer isso, nem mesmo bibliotecas como a do Congresso americano, reco-
nhecida como a maior e melhor biblioteca do mundo. As facilidades espe-
radas pelos usudrios podem ir por caminhos ndo muito féceis de mapear,
mas as dificuldades das bibliotecas em atender a essas facilidades estdo
todas relacionadas com ¢ enorme volume de informagio hoje disponivel
no mundo. Ndo se trata apenas da tarefa de armazenar essas informagBes
— 0 que jé seria tarefa monumental — mas também de organizar ¢ acessar
essa informagio. Para se ter wma idéia dessa tarefa, o acesso inclui ativi-
dades como as de sintetizar e traduzir informagao.

Por isso, podemos dizer que uma das tarefas principais do administra-
dor de uma biblioteca deveria ser a de mostrar aos usudrios que o que
lhes estd sendo oferecido é o méximo que se pode obter com os recursos
disponiveis. A confianca do administrador da biblioteca em fazer uma
afirmativa dessas esta calcada, logicamente, num conhecimento e controle
adequados da sua biblioteca ¢ dos recursos que administra.

Dentro dessa linha de raciceinio, a conclusdo seguinte é mais do que
Sbvia: em principio, qualquer desvio dos recursos para atender a objetivos
outros que ndo aqueles especificos da biblioteca representa uma redugéo
da capacidade da biblioteca atender & expectativa dos usudrios; conseqien-
temente, € de se esperar uma satisfagao dos usuarios menor do que ocorreria
se a biblioteca concentrasse a aplicagdo de seus recursos nos objetivos
especificos de sua atuagdo. Exemplificando: se a biblioteca dispbe de uma
determinada verba e decide adquirir monografias quando deveria, nas cir-
cunstancias, empregar a mesma verba na aquisicio de obras de referéncia,
¢é claro que uma decisio menos Gtima como essa tem um jmpacto negativo
qualquer na prestacio de servigos.

2.2, Objetivos de uma biblioteca legislativa

J4 vimos que, como qualquer outra biblioteca especializada, os objeti-
vos de uma biblioteca legislativa 5o os de prover a informaggo de natureza
técnico-cientifica necessaria ao 6rgdo legislativo a que estd vinculada.
Haverd caracteristicas prdéprias em cada Srgdo, determinadas por fatores
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como o nivel do 6rgio (municipal, estadual, federal) e a sua estrutura,
mas existe evidentemente algo de comum entre todos os Srgios legislativos,
o que determina que as bibliotecas legislativas tenham também algumas
caracteristicas em comum entre si. Assim, é fato evidente que a colegdo
dessas bibliotecas pode definir-se como de concentragdo na drea de ciéncias
sociais, de uma forma ampla. Ndo faria sentido, por exemplo, que elas
possuissem livros especializados em 4reas como medicina ou engenharia.
A natureza da colegdo, por sua vez, determina outros tantos parémetros
como, por exemplo, a importidncia de materiais mais antigos, se se compara
uma biblioteca dessas com uma biblioteca da drea de ci€ncias exatas ou
naturais.

Assim, a partir de elementos como os acima mencionados, vai-se defi-
neando um perfil da biblioteca legislativa que procura ajustar-se aoc méximo
aos objetivos principais por ela visados. Fossem outros os objetivos, outro
certamente seria o perfil,

2.3 — O caso da biblioteca do Congresso americano

E particularmente importante notar, aqui, o caso sempre lembrado da
Library of Congress, a biblioteca do Congresso norte-americano. A primeira
vista, trata-se de uma situagdo atipica, porque estd aberta & consulta do
piblico em geral. Entretanto, hd alguns pontos a observar.

O fato de a biblioteca estar aberta ao piblico ndo quer dizer que
ela seja uma biblioteca piblica, pelo menos no sentido em que o termo
¢ usado pelos especialistas em biblioteconomia. O conceito de biblioteca
publica carrega a conotagdo de acesso de todos a informagdo, democratiza-
¢io da informagdo. E claro que tém gue ser mantidas pelo governo. Por
outro lado, quaisquer bibliotecas, mesmo pariculares, podem ser abertas
a0 piblico. A biblioteca do Congresso americano ndo é uma biblioteca
piblica nesse sentido técnico do termo, mas uma biblioteca nacional.
Embora as bibliotecas nacionais também sejam mantidas pelo governo, os
seus objetivos sdo muito diferentes dos de uma biblioteca piblica. O obje-
tivo principal de uma biblioteca nacional é o de servir de depositdria de
toda a produgdo intelectual de uma nagfio, bem como de documentos
publicados fora do pafs que tratem de temas relacionados com o pais.

Conforme observa BERRY, apesar do nome “Biblioteca do Congresso™,
ela & reconhecida nos Estados Unidos e no resto do mundo como, de fato,
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a biblioteca nacional dos Estados Unidos. Por conseguinte, devemos con-
cluir que ela, na verdade, nfo é uma biblioteca legislativa. Com efeito,
aqueles familiarizados com a situago sabem que o Orgdo que exerce tais
fun¢Bes é o Congressional Research Service (CRS), que é apenas um depar-
tamento da biblioteca. Na verdade, o CRS & um centro de informagio,
com virios cspecialistas (economistas, sociblogos, historiadores etc.) encar-
regados da tarefa de analisar informagio a partir das necessidades dos
congressistas. Como qualquer centro de informagido, o CRS conta com
uma biblioteca que seria, estritamente falando, 0 que poderiamos chamar
de biblioleca do Congresso americano,

A questdo fundamental, entretanto, é: por que o Congresso americano
mantém uma biblioteca nacional quando na maioria dos paises é o Poder
Executivo que se encarrega disso? A explicacdo ¢ histdrica. Para entendé-la
¢ necessirio lembrar que os diferentes tipos de bibliotecas se complemen-
tam; muitas bibliotecas, mas particularmente bibliotecas especializadas,
dependem de recursos informacionais externos, como foi acima explicado,
pois nenhuma ¢ auto-suficiente, nenhuma pode comprar ¢ manter todos os
livros de que os leitores precisam, nem oferecer todos os servigos que fhes
sdo demandados. Entretanto, quando o Congresso americano estabeleceu
sua biblioteca, ndo havia outras a que ele pudesse recorrer. Por essa razao,
a biblioteca do Congresso teve que expandir suas coleges e, assim, tor-
nou-se de fato uma biblioteca com um propdsito muito mais amplo que
o de servir apenas ao Congresso. Por isso, mais tarde, na estrutura da
biblioteca, foi criada uma outra biblioteca s6 para atender ao Congresso.
Como bem observa COLE, “as fungdes da biblioteca do Congresso foram
derivadas de suas colegOes, ¢ ndc © contrdrie.” Em outras palavras, a
biblioteca do Congresso resolveu extender suas colegBes e servigos ao publi-
co externo porque tinha colegbes e servigos que poderiam ser de real utili-
dade para esse publico.

3. [Implicagdes de uma biblioteca legislativa objetivar atender o
publico em geral

As bibliotecas legislativas, como de resto parece ser o caso da maioria
das bibliotecas especializadas do setor piblico, estiio, de modo geral, abertas
3 utilizacio por pessoas ndo pertencentes ao Grgao a que a biblioteca estd
vinculada. Trata-se de uma liberalidade que parte do pressuposto de que
essa utilizagdo ndo vai prejudicar o funcionamento normal da biblioteca,
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Alm do mais, cssa liberalidade estd perfeitamente sintonizada com o prin-
cipio, j& lembrado, de que nenhuma biblioteca é auto-suficiente; assim,
deveria ser do préprio interesse delas atenderem a esses usuérios externos
para que os seus usudrios também fossem atendidos em outras hibliotecas.
Quando muito, pode haver a exigéncia de uma autorizagdo especial para
que a biblioteca scja utilizada.

Situagdo diferente seria aquela de a biblioteca decidir ter como objetivo
explicito o de atender a essa clientela externa. Qualquer Grgio do Poder
Legislativo pode, evidentemente, estabelecer como objetivo explicito para a
sua biblioteca o de atender a usudrios externos. Entretanto, muitas sdo as
implicagdes de se acrescentar um objetivo como esse aos objetivos tradi-
cionais da biblioteca. Comegamos com uma pequena nota sobre o que
poderia visar uma decisao dessa natureza e depois passamos a considera-
¢Oes sobre as implicagbes de natureza administrativa.

3.1. Por que abrir a biblioteca av piiblico externo

O conceito de poder legislativo, na medida em que os parlamentares
sao representantes do povo, por este eleitos, j4 pressupde um relacionamento
muito intimo entre o povo e seus representantes. Tal idéia estd refletida
em expressOes populares tais como “casa do povo”, freqiientemente utili-
zada para se referir aos Parlamentos. Ndo se limitam os parlamentos, entre-
tanto, a sercm “‘casas do pove” no sentido de que sdo um reflexo de seus
representados e das multiplas facetas que caracterizam o povo. Na verdade,
muitas vezes acabam por abrigar 0 povo no sentido literal da palavra, seja
quando os parlamentares recebem seus representados nos gabinetes e aten-
dem, inclusive, a solicitagdes de ordem pessoal, seja quando a instituigo
acolhe grupos que, por razdes de ordem diversa, resolvem se instalar fisi-
camente nas dependéncias do Parlamento,

Nio sei se estariamos exagerando ao sugesir que poderiamos extender
esse Gltimo exemplo do Parlamento como casa do povo a situagdes como
a que s¢ discute neste artigo. Ou seja, uma biblioteca legislativa, ao se
dispor a atender a pessocas niio pertencentes ao quadro parlamentar ou
funcional da casa legislativa, estaria acolhendo esses deserdados intelectuais
que ndo teriam outra biblioteca & qual recorrer.

Dentro dessa visdo de marketing, uma das fungdes diretamente bene-
ficiadas seria a chamada fungio de mobilizagio de consenso, que parte
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do pressuposto dc que “as instituicoes legislativas devem atuar como érgaos
auxiliares na mobilizagao do apoio popular as politicas desenvolvidas pelo
Executivo” (SISSON & SNOWISS, p. 40), E premissa basica que para
exercer essa fungdo o Legislativo precisa ter recursos e apoio popular,
0 que s6 seré possivel se a instituicio e a comunidade a que estd vinculada
mantiverem um bom relacionamento. Acredita-se que a prestagdo de servi-
gos, tais como o de um servigo de informagdo bem organizado e eficiente,
represente importante contribuigdo no sentido de um relacionamento posi-
tivo. Mas ¢ necessdrio que os objetivos de um tal servigo estejam bem
definidos, Como vimos, uma biblioteca pode ter objetivos bem diversos.
Dizer simplesmente que se vai abrir a biblioteca ao piblico externo ndo
é uma forma ttil de definir os objetivos d¢ uma biblioteca.

3.2. Aspecios administrativos

Em primeiro lugar, é necessario atentar para o fato de que a comuni-
dade onde se localiza o 6rgao legislativo pode j4 estar sendo atendida por
bibliotecas piblicas. No caso de Belo Horizonte, a populagio ¢ atendida
tanto por uma biblioteca municipal quanto pela biblioteca estadual. A qua-
lidade dos servigos oferecidos por essas bibliotecas poderia ser um critério
a ser considerado pelo 6rgdo legislativo ao decidir se extende seus servigos
bibliotecdrios ao piiblico externo. Entretanto, o 6rgdo legislativo poderia
tomar ainda, no caso, uma postura de demandar a melhoria dos servigos
das bibliotecas piblicas. Poderia, por exemplo, aprovar leis que favoreces-
sem ¢ desenvolvimento desses servigos; movimentar uma campanha comu-
nitdria em prol da melhoria dos servigos; interceder junto ao Executivo efc.
Caso, entretanto, o Legislativo decida estudar a hipStese de ele préprio
oferecer tais servigos, a andlise deve se concentrar na seguinte questfio:
justifica o Legislativo oferecer um servico que, por sua natureza, € de
competéncia do Executivo?

Como deve acontecer no caso de gualquer tipo de biblioteca, a decis@o
deve ser baseada nas necessidades de informagio do usudrio em potencial.
No caso, acreditamos que hd trés grupos principais que poderiam ser visados:

1) o publico em geral, ou seja, os usudrios potenciais de bibliotecas
publicas;

2) os estudantes de primeirc e segundo graus. Esta é uma categoria
muito mal servida, de acordo com a experiéncia de muitas bibliotecas pabli-
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cas que, na prética, tém se transformado em bibliotecas escolares, tal o
mimero de estudantes que as procuram;

3) pesquisadores e outras categorias interessadas em o que se publica
na comunidade ou sobre a comunidade & qual o Srgdo legislativo estd
vinculado.

~ Qualquer que seja a categoria escolhida, ¢ bom lembrar que para
atingir a finalidade tiltima dessa mudanga de objetivos, o padrdo de servigos
oferecidos teria de ter um minimo de qualidade. Caso contrério, é pouco
provdvel que a finalidade dltima (“melhoria no relacionamento com a
comunidade” ou “melhoria da imagem do Legislativo”) fosse atingida.
Em seguida, deve-se atentar para o fato de que a coleg@o (livros, periddicos
etc.) da biblioteca terd caracteristicas bem diferentes, dependendo do obje-
tivo estabelecido. Para atender apenas ao préprio orgéo legislativo, a cole-
¢30 serd uma; para atender 2 uma clientela externa, qualquer que seja ela,
serd outra. Entretanto, como bem observa BUDD e DICARLO, para que
uma biblioteca satisfaga os seus usudrios, ndo basta que possua livros e
periddicos. A biblioteca deve oferecer ainda “um lugar apropriado ao estudo
e & pesquisa, fornecer acesso tanto aos materiais que possui guanto a
materiais que ndo possui, providenciar uma organizagio dos materiais, e
oferecer servigos pessoais e de referéncia tdio eficientes e precisos quanto
possivel”.

Assim, é particularmente importante lembrar que os novos usudrios
da biblioteca necessitardo, eveniualmente, de cdpias xerox e, possivelmente,
outres tipos de servigos. Esses servicos sdo geralmente fornecidos gratuita-
mente a parlamentares e funciondrios. Se a decisac for no sentido de que
© usudrio externo deverd pagar por esses servigos, serd necessdrio que um
sistema de cobranca ¢ arrecadacfio seja implantado na biblioteca. Haver,
provavelmente, necessidade também de ampliar o espago da sala de leitura,
geralmente dimensionada para atender apenas a clientela interna.

4. Uma alternativa de prestagao de servigos bibliotecdrios ao piblico
externo

Se o 6rgdo legislativo decidir que deve oferecer servigos bibliotecdrios
a comunidade em geral, parece-nos que a melhor alternativa, 3 vista das
consideragdes acima feitas, seria a de criagio de um drgio préprio, uma
outra biblioteca que tivesse essa finalidade precipua. Tendo em vista ©
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objetivo tltimo dessa nova biblioteca, é provével que sua clientela-alvo
nio fosse limitada a qualquer dos trés grupos acima mencionados mas que
procurasse atingir de modo geral todo o piblico da comunidade. Pela pro-
pria natureza dessa clientela, essa biblioteca estaria conseqiientemente adqui-
rindo um perfil de biblioteca publica com implicacdes a que j& fizemos
referéncia no comego deste artigo. Uma das mais importantes diz respeito
a natureza da colecdio, do acervo, porque o tipo de livros e de outros
materiais bibliogrificos existentes numa biblioteca sao fundamentais para
os tipos de servigos que podem ser oferecidos aos leitores. Mas héd outras
implicagOes.

O acervo da biblioteca piblica do Legislativo seria como o de qualquer
outra biblioteca publica, isto é: a) cobertura temética ampla, incluindo
todo tipo de assunto, inclusive obras de ficcio (romances, poesia etc.) e
b) espectro relativamente amplo no tocante ac nivel de material, mas pro-
vavelmente sem incluir obras altamente especializadas.

No que diz respeito a servigos, um dos mais comuns em bibliotecas
publicas € a existéncia de um setor infantil, onde néio devem faltar ativida-
des importantes no atendimento a essa clientela, tais como a Hora do Conto,
para dar um exemplo.

Um principio bésico de bibliotecas publicas € que o prédio que as
abriga sc situe num local de fécil acesso a seus leitores. E provével que a
biblioteca de que estamos falando fique bem situada se se localizar no
préprio prédio do Legislativo, pois este também precisa estar em local de
facil acesso a toda a comunidade. Caso contrario, essa questao da localiza-
¢do ¢ aspecto também a ser considerado.

No que diz respeito & estrutura organizacional da biblioteca, parece-nos
que ndo seria problema que essa nova biblioteca ficasse subordinada ao
mesmo departamento ao qual a biblioteca legislativa estivesse subordinada.
Embora haja diferengas entre as duas bibliotecas, como estamos tentando
demonstrar, hd também aspectos comuns que podem facilitar a administra-
¢do conjunta das duas. Mesmo no caso do pessoal, é provivel que técnicos
lotados numa ou noutra possam ser deslocados de uma para ouira sem
problemas, inclusive o pessoal de chefia (PERSON).

Apesar dessa possibilidade de aproveitamento de pessoal de uma para
outra biblioteca, é bom ressaltar que haverd necessidade de algum pessoal
com treinamento e experiéncia em especialidades ndo existentes na biblio-
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teca legislativa. Posso lembrar aqui o exemplo j4 citado do setor infantil
que requer pessoal com habilidades especificas, diferentes daquelas exigidas
nos outros setores da biblioteca,

5. Conclusio

Concluindo, devemos dizer que qualquer 6rgdo do Poder Legislativa
pode, de fato, passar a oferecer servigos bibliotecdrios &4 comunidade em
geral, A forma aconselhdvel, entretanto, seria através de um Grgao préprio,
criado com essa finalidade, que é diferente da finalidade da biblioteca
legislativa. Inclusive, a finalidade teria que ser melhor explicitada, de vez
que dizer apenas que a biblioteca serd aberta ao piblico pouco ajuda em
termos de definicio dos objetivos de uma hiblioteca.

Essa recomendagio é feita com base em principios da biblioteconomia
e ciéncia da informagdo, referendados pela prdtica. Tanto o novo 6rgdo
quanto a biblioteca poderiam estar até numa mesma estrutura, por exemplo,
subordinados a um mesmo diretor ou departamento. Mas, repetindo, os
objetivos do novo Orgdo serdo diferentes dos objetivos da biblioteca e,
principalmente por isso, diferentes serdo também suas colecdes, seus servi-
¢OS, S¢us recursos humanos.
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A. Recepcién de la Sociedad Unipersonal de Responsabilidad Limiiada
en el Proyecto de Unificacién Civil y Comercial en Argenfina.

1. Introduccidén

El 15 de Tulio de 1987 la Cémara de Diputados de la Nacién aprobé
el Proyecto de Legislacién Civil y Comercial de la Nacién, que unifica las
obligaciones civiles y comerciales (*). Para realizar la misma, ¢l Proyecto
procede a derogar el Cédigo de Comercio (art. 3), creando un cuerpo
legislativo tdnico en seno del Cédigo Civil, criterio acertado, pues el derecho
civil constituye el derecho general que atiende a todas las relaciones juridi-
cas. Ello se compatibilizaria, por otro lado, con la “civilizacién” del derecho
metcantil (%),

En el Campo Societario ¢l Proyecto introduce importantes reformas,
a pesar de la aparente voluntad en contrario de los redactores, ya que
la unificacién del régimen societario impone introducir la “menor cantidad
posible de cambios en la vigente en la ley 19.550. De alli que las modi-
ficaciones que se le hacen sean sélo las necesarias para asegurar su armo-
niosa integracién con las disposiciones que ahora se incorporan ao C.C. (®).
Esta manifestacién se ve contradicha por las modificaciones introducidas
en ¢l régimen del contrato de sociedad, regulado en el cédigo civil, en la
modificacién de normas que inciden en el campo societario y principalmente
en los articulos de la Ley de Sociedades que fueron derogados o modi-
ficados (*).

Entre las modificaciones se¢ destaca la intencién de convertir a la
sociedad simple en categoria residual de las sociedades comerciales (*).

(1) Vémse Unificacién de Ja Legislacién Civil ¥ Comercial, Proyecto de Separata
del Cédige Civil, Ed. Zavelia, Buenos Aires, 1988. Sobre la conveniencia de la
unificacién véese Camara, Derecho Societario, Estudics relacionados con las leyes
18.560 y 22.903, Buenis Alres, 1585, pp. 42 y ss.

(2) ChAmars, ob. cit., p. 66. Algunos autores prefleren hablar de un procesc con-
trarlo, eg decir de la comercializacién del derecho clvil. Véase al respecto Camara,
ob. cit., pp. 41 ¥ ss.; Palmero, La Persona Juridica en el Proyecto de Unificacion,
RDCO 1987, p. 818, El método utilzado por el Proyecto tiene sin embargo defl-
clencins remarcables. Véase al respecto Camara. E] Método de la Reforma de
1a Legislacién Civil y Comercial, RDCO 1987, pp. 739 ¥ ss.

(3) Vémse al respecto Notas Explicativas, Proyecto de Ley de Unificacién Civil
¥y Comercial de la Nacién, Ed. Astrea, Buenos Alres, 1987, p. 52; Suarez Anzorena,
Velga y otros: El Proyecto de Unificaclén y el Universo Socletario, en: Revista
“La Ley” de los dias 27/11/87, v 30/11/87; Richard, Sociedad y contratos asotia-
tivos, Buehos Alres, 1987.

(4) Segtin el art. 1 del Anexo I se derogan los arts. 17, 25, 26, 361 al 366 y 334
de la Ley de Socledades Comercinles y se modifican los arts. I, 5§ 6, 21 al 24,
30, 34, 35, 61, 74, 75, IT. 94, 148, 165, 367 ¥ 377. Véase Anexo I, A-85 de la Reforme
s Ia Legislacidn Complementaria en: Uniflcacién de la Legislacion Civil y Co-
mercial, Ed. Zevalia, Buenos Alres, 1988.

(5} Al respecto véase Man6vil, las simples “sociedades” ¥ otras cuestiones criticas
del Proyecto de Unificacién Civil y Comercial en materia societarla, Separata de
1a Reviste Juridica de Buenos Aires III, Buenos Aires, 1988, pp. 11 y ss.; Suarez
Anzorens, Veiga y outros, ob. cit.
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Esta sociedad seria persona juridica o no, segin los casos, no requiere ser
registrada ni llevar contabilidad o producir estados contables. Estas deficien-
cias, entre otras, hicieron despertar arduas criticas en la doctrina nacional (%).

Un segundo aspecto controvertido se presenta con relacién a las SRL
y SA unipersonales. La recepcién de estos tipos societarios acompafia las
nuevas tendencias en el derecho comparado. En Latinoamérica las socieda-
des unipersonales no habfan encontrado mayor cabida en los derechos
positivos, a pesar de su amplia repercusidn en la doctrina (*). Existian en
las legislaciones americanas varias posturas (*): algunos paises (Colombia,
Uruguay, México) negaban terminantemente la posibilidad inicial o derivada
de la existencia de tal sociedad. En caso de que una sociedad se convirtiera
en unipersonal por cualquier motivo (muerte de los restantes socios, receso
de los mismos, etc.), la misma se disolvia ipso iure, sin ninguna posibilidad
de rchabilitacién o recomposicién de la pluralidad, Otros pafses (como
por ej. Venezuela) prohibian la constitucién de sociedades unipersonales.
Sin embargo en caso de unipersonalidad sobreviniente conserva la sociedad
tanto el caracter de persona juridica cuanto la limitacién de responsabilidad
limitada del socio dnico. Otros pajses (como por ¢j. Argentina) adoptaron
un sistema intermedio no exigiendo la disolucién de la sociedad durante un
plazo determinado, pero haciendo ilimitadamente responsable al socio dnico
durante ese perfodo. Finalmente habja paises cuyas legislaciones habian
recibido expresamente la posibilidad de limitar la responsabilidad del
empresario individual. Tales son los casos de Costa Rica, cuyo cédigo de
comercio de 1961 en los arts. 521 a 528 legisla el instituto (%),

En 1966 Panam4 acoge la Empresa Individual de Responsabilidad
Limitada (*“). En 1976 Peri legisla sobre la Sociedad de Responsabili-

(8) Basta ver Mandévil, ob. cit., pp. 11 y ss.; Suarez Anzorena/Veiga y otros,
ob. cit.

(7) Véase Maisch vn Humboldi, Empresa Individual de Responsabilidad Limitada,
Proyecto de Ley Tipo para América Latina, Lima, 1970; Stratta, Empresa Indi-
vidual de Responsabilidad Limitada, Buenos Aires, 1981, pp. 33 y ss.; Rotondi,
Zur Haftungsbeschriinkung des Einzelkaufmanns, ZHR, Band 131 (1968), p. 336;
Sola Caflizares, necesidad de la revision del Estatuto de las Empresas Modernas,
LL T., 46, Buenos Aires 1947, pp. 908 y ss.

(8) Palmero, Empresas Multinacionales en: RDCO 1976, pp. 392-394,

(9) Estos articulos regulan a la Empresa como entidad gue tiene su propia
autonomia como persona juridica independiente y separada de la persona fisica
que ltegue a ser duefio de ella. Tamblén se legisla sobre la fundacién de la
empresa, la limitacion de l1a responsabilidad al patrimonio de la empresa, su
transmisibilidad, liquidacién y quiebra, En 1964 (a través de la Ley 3.2B4, arts, 9
al 16) se trasladdé la ublcacién de las normas sobre la empresa individual, sepa-
randolas de las sociedades y colocéindolas en la parte relativa a la persona del
comercionte, Estas disposiciones sufren por la Ley 4.227 del 17/2/89 una nueva
reforma.

(10) Esia empresa debe contar con un capital minimo de 1000 balboas. Debe
constituirse por escritura publica con inseripeién en el registro mercantil, Esta-
blece el derecho de oposicién de los acreedores perscnales y la caducidad de la
inscripeién, También regla la transmigién intervivos y mort{s causa de Ia empresa
vy la liquidacién de la misma.
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dad Limitada Unipersonal, limitada empero a la Pequeiia Empresa ('').
En Brasil (*?) Ia Ley de Sociedades Anénimas (arts. 251 a 255} de 1976
permite la constitucién de sociedades totalmente controladas (Wholly-
Owned Subsidiarity) mas no la constitucién de sociedades unipersonales
que tienen como socio finico a una persona fisica; el socio dnico debe ser
una sociedad. Este tipo de sociedad puede constituirse mediante dos proce-
dimientos: por acto piblico ante notario o por absorcién en el capital de
una compaiifa de la totalidad de las acciones de una sociedad pre-existente.
Cabe acotar que la sociedad controlante debe ser brasilefia, entendiéndose
por tal a la constituide y domiciliada en Brasil. Por Gltimo cn Paraguay
se premite en 1983, segin Ley 1034 (Ley del Comerciante), la creaci6n
de empresas unipersonales de responsabilidad limitada ('%).

I1. Las sociedades unipersonales en la doctring argenting

El tema de las sociedades unipersonales ha despertado una amplia
controversia en la doctrina nacional (*%). Los opositores de esta forma
societaria se basan en argumentos nétamente tedricos y otros que hacen
al funcionamiento y a los abusos a que pueden dar lugar este tipo socie-
tario (*). Desde el punto de vista teérico, se sostiene que la sociedad
unipersonal es una contradiccién en adiecto, ya que al ser la sociedad un
contrato, se requieren por lo menos dos personas para su conclusién.
También se argumenté con la teoria del patrimonio, segin la cual toda
persona (fisica o juridica) tiene un patrimonio (pero sélo uno) y todo
patrimonio tiene sélo un titular. En el caso de las sociedades unipersonales
la sociedad no es el resultado de un contrato y pot hipdtesis una dnica

(11) La ley de Empresa individual de Responsabilidad Limitada se encuentra
reglada por el DL, 21621, del 14 de Septiembre de 1976. El art. 1 establece que
“La Empresa Individual de Responsabilidad Limitada es una persona jurfdica
de derecho privado, constituida por voluntad unipersonal, con patrimonio proplo
distinto al de su tltular, que se constituye para el desarrollo exclusivo de activi-
dades econdmicas de pequefia empress 3l amparo del DI, 21435 Qué se entlende
por pequefia empresa, es lo que estab.ece ¢1 DL 23.189, del 19 de Julio de 1920,
art. 3. Al respecto puede verse Montoya Manfredi, Derecho Comercial T. I,
Lima-Perd 1982.

(12) Véase Comparado, Industrialislerung und Recht in Braslelien, Frankfurt
a/M 1881, p. 101; el mismo, Evolucién de los grupos de sociedades en el derscho
brasilefio desde la promulgacién de la ley de socledades por acciones de 1988,
RDCO 1983, p. 228,

(13) Véase Etcheverry, La Ley del Comerciante de Parsguay, ED. t. 113, pp.
84 y ss.

(14) Sola Caflizares, ob. cit. pp. 908 y ss.; Un anilisis detallado sobre los dis-
tintos trabajos monogréficos puede verse en Rotondi, ob. clt. pp. 336 y 85, y en
Stratta, ob. cit. pp. 38 ¥y ss.

(16} Basts ver en este sentido Orgaz, Estudica de Derecho Civil, Buenos Alres
1948, pp. 308 y =a.
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persona es titular de dos patrimonios (**). También se sostuvo (*") que la
personalidad juridica sélo es reconocida por el ordenamiento juridico al
hombre en su accionar individual o colectivo. La imputacién diferenciada
de que gozan las sociedades estaria causada sélo por la actuacién colectiva.
Es por ello que la sociedad de un solo socio seria un negocio juridico sin
causa, O sea, un negocio juridico nulo o imposible (1%).

Desde el punto de vista de los problemas que acarrearia el funciona-
miento de las sociedades unipersonales, se sostuvo que éstas no son deseables
porque tienden a socializar las pérdidas, mientras sus titulares gozan ple-
namente de las ganancias,

“En un andlisis econdémico, quien en definitiva soportard el
riesgo es el consumidor, ya que el acreedor incrementard su cdlculo
de costos por el mayor riesgo que importa la limitacién de
responsabilidad del deudor; sin que ese consumidor participe en
proporcion en el éxito de ese empresario de responsabilidad limi-
tada (salvo que se sostenga que lo hace a través de la prosperidad
general)” (*%).

Los acreedores mas débiles se encuentran igualmente en situacién de
riesgo. Ellos tendrdn que suportar exclusivamente el colapso econémico
de la empresa. Los grandes acreedores requerirdn las garantfas necesarias
al empresario individual a los efectos de asegurar sus créditos (*9).

En cuanto a tema de los abusos, las sociedades unipersonales serian
un recurso técnico que puede ser facilmente utilizado para defraudar a los

(18) Véase Orgaz, ob, cit,, p. 308; Dobson, El Abuso de 1a Personalidad Juridica
en el derecho brivado, Buenos Aires, 1985, pp. 500 y ss; Le Pers, cuestiones de
Derecho Comercial Moderno, Buenos Aires, 1974, p. 85; el mismo, Joint Venture
¥ Socledad, Apéndice: Principio y Dogma en la Ley de Sociedades Comerciales,
Buenos Aires, 1984, pp. 249 ¥ ss.

{17) Colombres, Curso de Derechg Societario, Buenos Aires, 1972, p. 35.

(18) Respecto del tema sociedad unipersonal y personalidad juridiea pueden
verse el analisis de Fezer, Die Einmanngriindung der GmbH, JZ 1981, pp. 609
y s8. También Rotondi, ob. cit., p. 359. Este autor comenta que existe en la
doctrine diversas opiniones sobre la cuestién. Para algunos la sociedad de res-
ponsabilidad limitada unipersonal seria un patrimonio de afectacion. Otros sostie-
nen que la sociedad seria en realidad une universalidad juridica. Por ultimo,
un tercer grupo le asigna el carécter de persona juridice. Para et autor mencio-
nado la discusién no tiene mayor sentide porque lo que se debe hacer notar es
simplemente 1a absoluta independencia del patrimonio de la sociedad, con relacién
al patrimonio del soclo, lo que ocurre ¥a& en €l caso de las sociedades anénimas.

(19) Halperin, Curso de Derecho Comercial, Vol. I, Buenos Aires, 1975, p. 112,

(20) Helperin, ob. cit. p. 112; en igual sentide Bishal 1 Méndez, La Sociedad
Anonims Unipersonal en: La Reforma de la Ley de S.A., Madrid, 1987, pp. 71
¥ 58,
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acreedores, incrementando con ello ademds los litigios, ya que en caso de
desastre econdmico, los acreedores buscardn perseguir el patrimonio exento,
acreditando el fraude del empresario u otras violaciones del régimen legal.
Por dltimo, desde ¢l punto de vista moral, este instituto quebraria el prin-
cipio fundamental de la responsabilidad plena del sujeto por sus actos,
introduciéndose otro elemento mas que actuaria en gran detrimento de la
honestidad y del respeto por los intereses ajenos (*').

Los argumentos tedricos en contra del reconocimiento de las sociedades
unipersonales fueron rebatidos de diferentes maneras: que Ia sociedad uni-
personal no sea un contrato no significa que la figura no pueda ser
subsumida en otro género o como otra categoria independiente (**). En
cuanto a la teoria del patrimonio se sostuvo que tratdndose de sociedades
unipersonales no estarfamos enfrentados con una persona con dos patrimo-
nios sino con dos personas distintas (el socio Unico y la sociedad), por

(21) Halperin, ob. c¢it., p. 112; en sentido concordante Castro y Bravo (La
Persons Juridica, 2da. Edicién, Madrid, 1984, p. 38) qulen sostiene que desde el
punto de vista de la justicia seria inadmisible que se consienta la irresponsabilidad
ad libitum, de qulen por profesién arriesga bienes ajenos, que se pudiers asi
arruinar & los demas por actos imprudentes y dolosos y sin peligro de 1a propla
ruina. Fl sistema de ls falsa S.A. (con pluralidad de socios en el papel) tendria,
segun este autor, per lo menos el pudor de ocultarse mediante la simulacin,
la Empresa individual de responsabilidad limitada wvendria descaradamente a

legalizar el fraude.

(22) Le Pera, Socledades Unipersonales y Subsidiarias totalmente controladas,
RDCO 1972, p. 15; el mismi, Principio y dogma..., ob. cit,, pp. 248 ¥ ss.; el mismo,
Estatuto del Comerciante, RDCO 1987, p. 803. Allf Le Pera sostiene que si tomamos
la palabra “sociedad” en sentido originario, es claro que la sociedad de unm socio
es impensable. Sin embarge se trataria de un problems nominal. En una futurs
raforma, contintfia el antor, seria posible sustituir el nombre “zocledad” por el
de “empresa”, lo que ademas de solucionar el problema permitiria Insinuar alguncs
otros desarrallos interesantes. En cuantp al acto generador de una sociedad und-
personal, él sostiene que se trate de uns declaracion unilateral de voluntad. En
sentido ecoincidente la ley peruana menclonada supra, En Alemanis la socledad
unipersonal es considerada por algunos autores como un contrato particular: el
contendris no sélo una declaracién de voluntad acerca de la creacién de una
socledad, sina también el estatuto de la sociedad. La creacién de la socledad sur-
girfa de un negocio juridico unilateral. La declaracién de voluntad tenderia s
la creacién de Ia sociedad como persona juridica, Esta declaracién de voluntad
podria ser definida como un negoclo juridico de Organizacién. Vémse al respecto
Fezer, Die Einmanngriindung der GmbH, JZ 1881, p. 613; véase también el
Decreto N. 248 del 25 de Agosto de 1986 de Portugal (Rivista della Societd, Milano
1988, pp. 848 y 550, que fiel a la naturaleze contractual de la sociedad regula
el instituto bajo el nombre Empresa Individual de Responsabilidad Limitada.
Sobre esta ultima ley también puede verse Mandvil, Establecimiento individual
de Responsabilidad iimitada (Breve Glosa de un aventurado paso legislative en
Portugal), Revista La Ley del 5 de Junic de 1887, p. 3.
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lo que en definitiva no se violentaria ningiin principio (*). En cuanto a
las dificultades derivadas del funcionamiento de las sociedades unipersonales
se argumenté que la problemdtica en definitiva se vincula estrechamente
con el de las sociedades subsidiarias totalmente controladas, sin que nadie
haya - afirmado la necesidad de prohibicién de las mismas. Este dltimo
fendmeno se presenta porque al no establecer la ley un minime de partici-
pacién en el capital social, se constituyen sociedades en las cuales otra
sociedad (sociedad madre) posee el 99% del capital y el resto de los
accionistas el 1% (*%). Se afirm¢é incluso que el propio Estado Nacional y
sus Empresas cotidianamente negocian, autorizan, contratan o registran
sociedades que declaradamente no son la unién de dos o méds personas
sino subsidiarias totalmente controladas (¥).

La prohibicién de este tipo societario implicarfa un divorcio entre la
normatividad y la normalidad o entre la norma y la praxis. Las sociedades

(23) Este argumento fue comnbativo por Orgaz, ob. cit., p. 308. El sostiene que
si blen los juristas modernos han afirmado la posibilidad de que una persona
tenga més de un patrimonio, ninguno de esos juristas pretendié nunca que la
posibilidad de dividir €l patrimonio pueda dejarse librada a la exclusiva voluntad
de los particulares. Castro y Bravo (ob. cit, p. 37}, criticando la posibilidad de
que la empresa individual tenga un patrimonio independiente, afirma gque para
que haya patrimonio separado se requeriria: a) un destino especial de los bienes,
causa juridica de la separacién, b) creacién de una titularidad especial, cuyas
facultades estdn a servicic del especial fin del patrimonio, ¢) mantienimiento
formal de la separacién. De estos requisitos cerecerfsa la Empresa individual de
responsabilidad limitada. Seria um absurdo hablar de dos patrimonios o de dos
personalidades, una fisica y otra juridics, sin mas ratio que la conveniencia del
mismo interesado, con titularidades de igual caracter e ilimitadas (arbitrio indi-
vidusl) y sin més posibilidad practica de regular el paso de bienes de un patri-
monio a otro. Los resultados que se obtendrian, segin este autor, pudieran ser
curipsos: préstamos, letras de cambio, hipotecas, pleitos, transacciones y quizé,
hasta hurtos entre smbos patrimonios. Nosotros consideramos que aun slguiendo
la teoria de Castro y Bravo sobre los requisitos para que exista un patrimonio
separado, los mismos se enconirarfan presentes en la SRL unipersoneles. La
negacién de tal clrcunstancia neo pasa de ser una peticion de principios.

(24) TFsta es la situacién normal en nuestro pais con relacién a las socledades
hijas de empresas multinacionales: As{ en el caso Parke Davis (C.8.J.N. 31/7/73)
se comprobd que la sociedad madre era titular del 99,95% del capital social.
En el caso Mellor Goodwin (C.8.JN. 18/10/73) la sociedad madre poseia el 99%
del capital. En el famoso caso Swift, }Ja Camara de Apelaciones en lo Comercial
(3ala C, fallo del 6/6/72) expres6 que Deltec ere propietaria del 99% del paquete
accionario de Cia. Swift de la Plata S.A. En re Ford Motor S.A. (CS.JN. 2/5/T4
se manifesté que en acto de constituelén de la sociedad se suscribieron 2.000.000
de accio/nes, de las cuales sélo 900 lo fueron por varias personas fisicas, siendo
lag restantes por Ford Motor Co., al igual que las sucesivas emislones. Véase
Dobson, ob. cit., pp. 502 ¥ ss.

(25) Le Pera, Pcio. y Dogma. .., ob. cit., pp. 248 ¥ ss.; Seglin Satanowsky (Tra-
tado de Derecho Comercial T. III, Buenos Afres, 1957, p. 311) en tal supuesto
estariamos en presencia de un acto fiduclarlo, modalidad del negocio juridico
indirecto. Tl actuacién, que buscaria limitar la responsabilidad no seria invalida.
Esta posiclén- sin embargo no encontré eco en la doctrina nacions}. Criticas al
respecto puede verse en Colombres, ob. cit., p. 32.
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unipersonales serian un hecho cotidiano, la forma normal que emplea todo
comerciante o industrial para el ejercicio de su actividad empresaria indi-
vidual, y ademés una figura corriente en el capitulo de las agrupaciones
de empresas (*). La prohibicién de las sociedades unipersonales fundada
en el temor de los abusos a que puede dar lugar, peca, segin Le Pera *7),
pot exceso y por defecto. Por exceso porque la prohibicién afectaria a
situaciones que segiin las pautas sociales no merecen reproche alguno,
Por ¢j. la del empresario individual que organiza su actividad a través de
una SRL aportando a la misma un capital quizds superior al capital aporta-
do por los fundadores de una S.A. (**), o la de los grupos de sociedades
{Wholly-Owned Subsidiarites) que se organizan de esta manera por diver-
sas razones: ventajas impositivas u organizativas o simplemente histdricas,
cuando por ej. la sociedad dependiente era una sociedad independiente
antes de su adquisicién por el grupo. Por otro lado pecaria por defecto,
porque ¢l mismo problema funcional se presenta incluso en €l caso de las
sociedades simplemente controladas (pero ne Wholly-Owned). Los argu-
mentos esgrimidos en contra del reconocimiento de las sociedades uniper-
sonales por las dificultades que acarrea desde el punto de vista préctico (la
socislizacidn de los riesgos y la falta de responsabilidad por los actos pro-
pios), son temas que se refieren en definitiva al fundamento de la respon-
sabilidad limitada, tema que analizaremos a continuacién.

II1. Fundamento de la responsabilidad limitada
1. Introduccién

El fundamento de la responsabilidad limitada ha despertado contro-
versias en la doctrina desde su aparicién en el mundo juridico. La respon-
sabilidad limitada no pertenece, ta! como lo hemos manifestado (**) necess-
riamente al concepto “persona juridica”. En nuestro pais se puede apreciar
mas claramente este fenémeno ya que las sociedades regladas en la Ley
19.550 son personas juridicas; sin embargo sélo algunas de ellas gozen

(26) Este argumento fue contestado por Halperin (ob. cit., p. 112), en el sentido
de que lg viclacién de 1a ley no es un argumento de valdr ni serio: con el mismo
criterio, segtin este autor, deblera legislarse el trafico de drogas, el contrabando,
ete. en razén de su difusién. No se habria demostrado que las viclaciones a
1a ley sean merecedoras de una regulacién juridica que tutele ese interés. Esta
critica no parece, sin embargo, exagerads, pues ¢l derecho no puede desconocer
un fenémeno econdmico que no es ilegitimo ni iMclto per se.

(270 Le Pera, Sociedades Unipersonales..., p. 12.
(28) Véam fguslmente Rotondi, ob. cit,, pp. 336 ¥ ss.

(20) Moeremans, Die Durchgriffsnaltung bel Kapitalgesellschaften, Eine rechts-
vergleichende Untertsuchung nach deutschen un argentinischem Recht, Diss.
Milnster 1989, p. 18; el mismo Extensién de la responsabilidade de los socios en
1a sociedades de capital en virtud del “disregard of the legal entity”, RDCO 1889,
pp. 713 ¥ ss.; Wiedemann, Gesellschaftsrecht Bd. 1, Miinchen 1880, p., 202; Dobson,
oh, cit., p. 63,

\
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del privilegio de l1a responsabilidad limitada. Una mirada histérica en la
Sociedad An6nima demuestra que la responsabilidad limitada es resultado
de una joven positivizacidén (3%).

La recepcion tardia de la responsabilidad limitada fue ocasionada por
el liberalismo del siglo X1X, La responsabilidad ilimitada era la otra cara
de la libertad. Quien queria formar una sociedad debia correr con el
riesgo (*'). Esta regla encuentra su correspondiente en el campo de la
administracion de la sociedad. En las sociedades de personas, responden
normalmente quienes son llamados a administrar la sociedad y quienes
tienen la representacién de la misma: El socic comanditario no responde,
segiin el derecho argentino mientras no realice actos de administracion
(art. 137 de la Lei de Sociedades). En las sociedades de capital, los socios
no son lamados ni a administrar la sociedad ni a representarla; a ello sélo
estdn legitimidos los Srganos sociales. La falta de responsabilidad es un
correlato de la imposibilidad de influenciar en las actividades de la empre-
sa (®). A través de la responsabilidad ilimitada debia también impedirse
la concentracién del capital como fuente de poder.

La responsabilidad limitada no era entonces querida, ella perjudicaba
la libre competencia, llevaba a la creacién de monopolios, conculcaba el
derecho de libertad y dafiaba el bienestar general (3%). A esas argumenta-
ciones contrarias a la recepcién de la responsabilidad limitada se confron-
taron empero dos elementos que hicieron que la responsabilidad limitada
haya sido introducida y recibida en la legislacién. Primero — razén
externa — el riesgo excesivo, riesgo que sin la posibilidad de limitar la
responsabilidad no hubiera sido suportado (*). El empresario puede quizé
influir en la direccién de la empresa, pero ello no significa que él esté
en la situacién de dominar los riesgos propios que trae aparejada la
actividad de aquélla, y segundo — razén interna — la poca posibilidad
que tenian los accionistas de influenciar sobre las decisiones sociales (**).

2. Requisitos

La Responsabilidad Limitada es entonces un privilegio que el orde-
namiento juridico establece a favor de determinadas personas (socios con

(30) GroBfeld, Aktiengesellschaft, Unternehmenkonzentration und Kleinaktiondir,
Tilbingen 1968, pp. 103 ¥ s8.

(31) Limbach, Die beschriinkte Haftung in Theorie und Wirklichkeit, GmbH-
Rdsch 1967, pp. 71 y ss.

(32) Blaureck, EinfluB im Unternehmen ynd die gesellschaftliche Haftungsstrul-
tur, F3 Stimpel 1985, pp. 553 ¥ ss.

(33) Halperin, ob. cit,, p. 112; GroBfeld, ob. cit., p. 107; Karsien Sehmids, Zur
8tellung der OHG im System der Handelsgesellschaft, Bonn 1972, pp. 108-110,
(34) Conf. Garrigues, oh. cit. p. 693,

(35) GroBfeld, ob. cit., p. 107.
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responsabilidad limitada), a los efecios de que ellos pueden visualizar,
calcular y limitar el riesgo de su inversién (3%). Tal privilegio se otorga
ya sea por la falta de ingerencia en la administracién de la empresa, ya
sea en razén de la imposibilidad de dominar todos los riesgos que trae
aparejada la actividad societaria. Con ello el legislador pretende fomentar
actividades de intercambio y/o produccién de bienes y servicios (37). Ahora
bien, la desventaja de la responsabilidad limitada radica en la ya mentada
posibilidad de socializacién de los riesgos, riesgos que son suportados por
los consumidores, acreedores pequefios y a veces también por los accionistas
minoritarios. Es por ello que los derechos positivos exigen normalmente,
para que determinados sujetos gocen de la limitacién de responsabilidad,
los seguientes requisitos: @) reglas severas relacionadas con la integracién
del capital (obligacién de integracién minima, valuacién de aportes no
dinerarios, etc.); b) reglas destinadas a la conservacién del capital (por ej.
prohibicién de distribuir dividendos no devengados); ¢) prohibicién de
subcapitalizacién (*®) (la sociedad debe estar dotada con el capital necesario
para cumplir con el objeto social, es decir, debe haber una razonable
relacién entre el capital social v el fin econdmico de la sociedad) (*");
d) la obligacién de solicitar la apertura del concurso en caso de insolvencia.
Por Gltimo cabe acotar que la limitacién de responsabilidad también serviria
para sanerar empresas que se encuentren en crisis y localizar la empresa
insolvente en el contexto de una agrupacién de empresa (%),

(36) Blaurock, ob. cit. p. 553. En contra Richard, ob. cit. pp. 47-51 para quien
la responsabilidad limitada constituye un privilegio para los acreadores de los
socios. El sostiene que e! blen juridico tutelado con la separacién patrimonial
no es ls limitacién de responsabilidad del propietario de la empresa, sino *los
intereses de quienss se vinculan con el mismo en razdén de la funcionalidad o
finalided del negocio, actividad o empresa que explota” (p. 48). Segin nuestrs
opinién este autor confunde el fundamento con la legitimaclén de la responsa-
bilidad limitada. En efecto, que los acreedores sociales puedan cobrar sus créditos
con preferencia & los acreedores particulares del socio no es un privilegio sino
el reverso del privilegio otorgado por la ley a quienes gozan de la responsabilidad
limitada, es decir del hecho de que aguéllos acreedores no podran accionar contra
el patrimonio privado del soclo.

(37) Vénse Fezer, nota 18 quien sostiene que la necesidad econdmica de la
socledad unipersonal de responsabilidad limitada como una forma de organizacién
empresaria se vé probada por la amplis difusién de la misme; véase también
Dobson, ob, cit., pp. 63-64. Wiedemann (Gesellschaftsrecht Bd. I Miinchen 1980,
p. 727) sostlene que la responsabilidad limitada permite 1a participacién en el
mercado de pequefias ¥y medianas empresas. Esta afirmacién he sido criticada
por Roth (Zur “economlic analysis” der beschriinkien Haftung, ZGR 1988, pp. 371
¥ s%) quien sostiene que principalmente son las grandes empresas quienes dis-
frutan de este privilegio.

(38) Karsten Schmidt, ob. cit, p. 398.
(39) Blaurock, ob. cit., p. b53.

40) Wiedemann, ob. cit., p. 727.
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IV. La Sociedad Unipersonal en la Legislacién societaria

El Cédigo de Comercio, vigente en materia societaria hasta la sancidn
en 1972 de la Ley 19.55Q, definia a la sociedad en €l art. 282, como un
contrato por el cual dos o mds personas se unen, poniéndo en comiin sus
bienes e industria, o alguna de estas cosas para practicar actos de comercio,
con dnimo de partir el lucro que pudiera resultar. Es decir, se requeria
para que se constituyera una sociedad la presencia de dos o mds personas.
La pluralidad se debia mantener durante toda la existencia de Ia misma (*2).

Con posterioridad a la sancién del Céddigo de Comercio fueron presen-
tados sin éxito diversos proyectos legislativos tendientes a la recepcién de
la sociedad de responsabilidad limitada unipersonal. Ejemplos son el del
Senador Guzman en 1929 (*%), en oportunidad de discutirse la Ley de
Sociedad de Responsabilidad Limitada de 1932 (Ley 11.645); el del Dipu-
tado Oscar Rosito presentado en 1940 bajo el titulo de “Empresa Uniper-
sonal con responsabilidad limitada (**), En el afio 1949 el Senador Gomez
de Junco presenté otro proyecto denominado “Responsabilidad Limitada
Personal”, el cual sélo logré media sancidn (*%).

La Ley de Sociedades 19.550, de 1972, no acepté la posibilidad de
constitucién de sociedades unipersonales. Segin el art. 1:

""Habrd sociedad comercial cuando dos o mds personas en
forma organizada, conforme a uno de los tipos previstos en esta
ley, se obliguen a realizar aportes para aplicarlos a la produccién
de bienes y servicios participando de los beneficios y soportando
las pérdidas.”

La ley rechaza también la posibilidad, tal como lo apuntamos, que
la sociedad devenga unipersonal, conforme surge del art. 94, inc. 8. Sin
embargo cuando ello ocurre la sociedad no se disuelve ipso iure sino que
debe el socio tnico en el plazo de 3 meses reconstituir Ia pluralidad, es
decir, incorporar nuevos socios. Caso contrario la sociedad se disuelve.
BDurante ¢l plazo en que la sociedad es unipersonal responde el socio tnico
solidaria ¢ ilimitadamente por las deudas sociales (art. 98, inc, 4 2da. parte).

(41) Véase Alconada Aramburd, Cédige de Comercio y Leyes complementarias
anotadas, Buenos Aires, 1968, p. 193.

(42) E] art. 9 propuesto por el Senador Guzmin establecia que “las empresas
o entidades formadas por una sola persona pedrin constituirse igualmente con
capitales limitados, sujetindose en todas sus partes a las prescripciones de 1la
presente ley”, Véase Rotondi, ob. cit. p. 336.

(43) " Véase Diario de Sesiones, CaAmara de Diputados de la Nacién del 11 de
Septiembre de 1940, p. 2.801.

(44; E] Texto del Proyecto puede verse en Dilario de Sesiones de la Camara
de Senadores de la Nacién, 7 de Julio de 1949,
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V. Proyecio de Unificacién: Pasibilidad de constitucién de sociedades
unipersonales

El sector de la doctrina nacional que bregaba pot el reconocimiento
de las sociedades unipersonales logra imponerse finalmente en el Proyecto
de Unificacién. El art. 1 de la ley de sociedades es reformado, redefiniéndo-
se a la sociedad de la siguiente manera:

“Habra sociedad a los fines de esta ley cuando una o mds
personas, en forma organizada conforme a uno de los tipos pre-
vistos en su capitulo 2, se obliguen a realizar aportes para aplicat-
los a la produccién o intercambio de bienes y servicios, partici-
pando de los beneficios y soportando las pérdidas.”

Agrega la segunda parte que las disposiciones de esta ley sblo s
aplican a los tipos legislados en su capitulo 2, es decir, a las sociedades
colectivas, comandita simples, capital e industria, SRL, SA, SCA. En una
primera lectura pareciera que todas las sociedades comerciales pueden
constituirse con un s6lo socio. Pero el nuevo art. 94 al hablar de las causales
de disolucién, en su nimero 8 establece gue la sociedad se disuelve por
la reduccién, & uno del nimero de socios, siempre que no se incorporen
nuevos socios en el plazo de tres meses. Durante este periodo el socio tinico
ser4 responsable ilimitada y solidariamente por las obligaciones sociales
contraidas, aclarando que lo dispuesto precedentemente no seré aplicable
cuando el socio finico lo sea de una sociedad an6nima o SRL, esto dltimo
en concordancia con los arts. 146 y 165 del Proyecto.

El art. 146 establece que la SRL puede ser constituida por un dnico
s0cio, si éste es una persona fisica, Tratdndose de S.A. el art. 165 establece
en cambio que aquélla puede ser constituida por acto Gnico o por un solo
socio, sea éste persona fisica o juridica. Es decir, si bien acepta la constitu-
cioén de una sociedad unipersonal de responsabilidad limitada, €l socio Gnico
debe ser necesariamente una persona fisica. De este modo colmaria la
reforma las legitimas expectativas del pequefio empresario (*®). Fuera de
los mencionados artfculos no se hace en el proyecto de unificacién mencidn
alguna a cstos tipos de sociedades, La sociedad unipersonal, en los tipos
permitidos, es sujeto de derecho (art. 2). La ley no establece un limite a
la posibilidad de multiplicar los centros de imputacién diferenciados, de
manera tal que una sola persona fisica puede constituir maltiples personas
juridicas.

La recepcidn de las sociedades unipersonales ha sido aprobada en
general por vastos sectores doctrinales (*°). Sin embargo ha sido criticada

(45) Salerno, La Empresa ante un Proyecto de Unificar la legislacién civil ¥
comercial, LL 1987-E, 8. 1079 ¥ ss.

(48) Suarez Anzorens/Velgs y Otros, obs. ciis.; Salerno, ob. cit. pp. 1079 y 8s;
Richard, p. 46.
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la forma en que esta incorporacién se llevd a cabo, ya que la unipersona-
lidad propuesta por las solitarias normas mencionadas, no encuadra dentro
de la actual regulacidn societaria, que descansa en la pluralidad ni se integra
con otras previsiones especificas (*'). Ejempio de ello se pueden encontrar
con relacién a la formacién de la voluntad social; interés contrario del
socio tinico, y la falta de limitacién de las distintas masas de bienes que
componen el patrimonio de una persona, para establecer el macanismo de
la responsabilidad patrimonial, seglin el caricter de las deudas contraidas
y sus correspondientes garantias (), punto sobre nos detendremos infra.
También existe una laguna para el caso de que la sociedad unipersonal
no llegue a constituirse por vicio de forma o anomalias en un elemento
tipificante, ya que en tal supuesto no se constituiria una sociedad simple,
pues para que ésta exista se requieren dos o mdés personas (art. 1652 del
Proyecto) ().

B. Proteccion de los acreedores

I. Introduccién

El tema de la proteccién de los acreedores o del capital social es de
suma importancia en el caso de sociedades unipersonales. Esta estructura
societaria puede dar lugar a que la separacién patrimonial no se preserve
0 que se cometan abuses, o tentativas de fraude a los acreedores en grado
més intenso que en las sociedades plurilaterales, pues los controles internos
de toda organizacién societaria plural aqui no funcionan, o no funcionan
con la misma facilidad (°*). Debido a esta razon es que en ¢l derecho
comparado la legislacién ha intensificado los mecanismos de defensa.

“Las dudas que este tipo societario despierta desde el punto
de vista politicojuridico no pueden quedar sin influencias: Se
deben contar con controles adecuados a fin de asegurar el trafico
negocial y en particular garantizar adecuadamente los intereses
de los acreedores.” (51)

En Argentina estos mecanismos deberdn ser logrados, en caso de ser
convertido en ley el proyecto, a través de los instrumentos ya existentes

(47) Buarez Anzorena,/Veiga y Otros, obs. cits.
(48) Conf. Salerno, ob. cit., pp. 1070 #1.

(48) Mandévil, ob. cit. pp. 81-82; En contra Richard, op. cit. p. 170 nota 1 quien
sostiene que en tal caso serian de aplicacibn las disposiciones de la sociedad
simple, de tal fprma que los bienes afectados por el socic tnico sl giro social
deben afectarse preferentemente & la satisfaccién de los débitos de las opera-
clones de la Empresa. Por la razén expuesta en ¢l texto nosotros consideramos
que en tal caso no se constituye sociedad alguna, deblendo responder el socic
limitadamente por las obligaciones que hubilera contrafdo.

(50> Schmidt Karsien, Gesellschaftsrecht, Kéln/Berlin/Milchen 1986, p. 917.
(51) Schmidt Karsten, Gesellschaftrecht, p. 917.
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en la ley de sociedades. Cudles son algunos de estos instrumentos ¢s lo que
estudiaremos & continuacién.

[I. Capital Minimo

Ni la Ley de Sociedades ni el Proyecto de Unificacion exigen, tra-
tdndose de sociedades de Responsabilidad Limitada, un capital mfnimo.
Esta falencia la consideramos remarcable, pues, como dijimos supra, la
existencia de un capital minimo constituye uno de los requisitos legitimantes
de la responsabilidad limitada. Es decir, no bastz que el capital social sea
reservado para satisfacer a los acreedores sociales, sino que se requiere
ab initio la existencia de un capital que sea suficiente para llevar a cabo el
objeto social. Recordemos que como han sostenido Hommelhoff y Lutter (°%):

“E stato infaui diagnosticatc che la diffusa assenza di capitali
proprio di rischio constituisce uno dei motivi principali della
perdita da parte di molte imprese dell’indispensabili forza di
resisienza e della consequente loro rapida caduta nel disastro
economico; da un punto de visia economico generale, poi, 'assenza
di adequati capitali rappresenta un serio pericolo per gli investi-
menti e per l¢ innovazioni (orientate al fururo).”

No sc nos escapa que es un arduo prablema determinar qué capital
debe ser aportado en general, pues ello depende, como dijimos del objeto
social. Sin embargo, la exigencia de un capital minimo fijado abstractamente
significa un umbral o signo de seriedad por parie de los socios (%%).

111, Suscripcion ¢ Integracidn del capital

En las SRL el capital debe suscribirse integramente en el momento
de su constitucidn. En caso de consistir el aporte en dinero, debe integrarse
como minimo el 25% y completarse en un plazo de 2 afios. Su cuplimiento
se acredita al tiempo de ordenarse la inscripeidn en el registro de comercio.
Tratdndose de una sociedad de responsabilidad limitada unipersonal creemos
conveniente exigir que la integracién sea completa en ¢l momento de la
inscripcién o que caso contrario el 75% restante sea garantizado suficiente-
mente por el socie tdnico, fal como acontece por ef. en la legislacidn
alemana (*),

(53) Hommeihoff y Lutter, Il diritio delle mprese e delle Socletd nells Re-
pubblica Federale Tedesca (1980-1984), Revista de la Societd, Milano, 1988, p. 120,

(53) Basta ver en esie sentido en le docirina alemana Blauroek, ob. cit, pp. 353
y s85. Ver igualmente infra: conclusiones.

(564) % 7 de la Ley de Sociedad de Responsabilidad Limitada con las modifica-
clones de 1880, En la ley del comerciante del Paraguay se dispone que el capital
se debe integrar totalmente en el acto de la constitucién de la empresa, Véase
al respecto Etcheverry, ob. cit. p. B36.
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Tratandose de aportes en especie deben integrase completamente y su
valor se justificard conforme al art. 51 de la Ley de Sociedades (%), Si el
socio opta por realizar valuacién por pericio judicial, cesa la responsabilidad
por la valuacién que le impone el art. 150 (**). Al respecto seria preferible,
tratandose de sociedades unipersonales, que los aportes en especie scan
o bien directamente valuados a Iravés dc un perito judicial o bien a través
del procedimiento establecido en el art. 53 de la Jey de sociedades (aprobada
por la autoridad de contralor). Ello basado ¢n ¢l hecho de que la responsa-
bilidad solidaria e ilimitada que la ley impone en caso de sobrevaluacién
puede tener mero efecto lirico, si ¢l socio Gnico es o devienc insolvente
sin haber cumplido su obligacidn.

También se establece que en el caso de transferencia de cuotas, la
garantia del cedente subsiste por las obligaciones sociales contraidas hasta
el momento de Ja inscripcién de la cesidn. El adquirente garantiza a su
turno los aportes conforme se ha manifestado supra, sin distincién entre
obligaciones anteriores ¢ posteriores a la fecha de la inscripeion ). EI
cedente que no haya completado la integracién de las cuotas, estd obligado
solidariamente con el cesionario por las integraciones todavia debidas.
La sociedad no puede demandar el pago sin previa interpelacion al socio
moroso. El pacto en contrario es ineficaz respecto de terceros (art. 150).
Por tltimo los arts. 37 a 53 establecen reglas generales sobre los aportes (°%).

(55) El art. 51 reza: “Los aportes eh especie se valuarin en la forma prevenida
en el conirate o, en su defecto, segin los precios de plazs © PoOr uUno o0 mas
peritos que desighara el jues de la imscripeidn. En las socledades de R.L. v en
comandita simple para el aporte de los socios comanditarios, se indicaran en
al contrato los antecedentes justificativos de la valuacion. En caso de insolvencia
o quiebra de la socledad, los acreedores pueden impugnarla en el plazo de 5 aflos
de realizado el aperte. Le impugnacién no proceders si la valuacion se realizd
judicialmente”,

i56) Este articulo establece gue los socios garantizan solidaria e ilimitadamente
a los terceros la integraciéin de los aportes. El mismo articulo establece que la
sobrevaluacién de los aportes en especie, al tiempo de la constitucion o del
aumento del capital, hard solidarla o illmitadamente responsables a los socios
frente a los terceres por el plazo del ert. 51, Gltimo parrafo.

(57) Véase nl respecto Shaw, Reformas al Régimen de Sociedades Comerciales,
Buenos Aires, 1986, pp. 113 ¥ ss.

(58) El1 art. 37 establece que el socio gue no cumpla con el aporte en las con-
diciones convenidas incurre en mora por el mero vencimiento del plazo, v debe
resarcir dafios e intereses. El art. 39 establece que tratandose de socliedades de
responsabilldad limitada y por acciones, el aporte debe ser de bienes determi-
nados, susceptibles de ejecucién forzada. Segun el art. 40 se pueden aportar
derechos siempre que se encuentren debidamente instrumentados y ne sean
Ittiglosos. Tratandose de cesién de crédltos, el soclo responde por Ia existencia
¥ legitimidad de los mismos (art, 41). Tamblén se pueden aportar titulos cotiza-
bles (art. 42), bienes gravados pero Ss6lo por su valor deducido el gravamen
(art. 43), fondos de comercic (art. 44), en cuyo caso debe procederse a realizar
Inventario y avalio ¥ dar cuomplimiento a las disposiciones de la ley de iransfe-
rencia de fondo de comercio.
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Estos dispositivos se aplican también en caso de aumento del capital
social (™).

1V. Conservacion del capital social

Disposiciones tendientes a la proteccién del capital social y por lo tanto
a los acreedores se encuentran en el art. 13 de la Ley de Sociedades
Comerciales. Este articulo en su inc. 3 establece que es nula la cliusula
por la cual se asegure al socio su capital o las ganancias eventuales. En
cuanto a los dividendos e} art. 68 de la ley establece que éstos no pueden
ser aprobados ni distribuidos a los socios, sino por ganancias realizadas y
liquidas resultantes de un balance confeccionado de acuerdo con la ley
y ¢l estatuto aprobado por el 6rgano social competente, salvo el caso
previsto en el art. 224, segundo pérrafo (este caso se refiere a las sociedades
an6nimas y de responsabilidad limitada que se encuentran sujetas a fiscali-
zaci6én estatal permanente). En caso de distribuirse ganancias en violacién
a este articulo, las mismas son repetibles, con excepcién del supuesto
previsto en el art. 225 (que hace mencién a que no son repetibles los
dividendos percibidos de buena £6). El art. 70 de la ley establece que las
sociedades de responsabilidad limitada deben efectuar una reserva no menor
del cinco por ciento de las ganancias realizadas y liquidas que arroje el
estado de resultados del ejercicio, hasta alcanzar el 20% del capital social.
Por el art. 71 no se pueden distribuir ganancias hasta tanto no se cubran
las pérdidas de ejercicios anteriores, Por (ltimo el art. 94, inc. 5, exige que
la sociedad se disuelva cuando se ha perdido el capital social. Sin embargo
tal disolucién no se produce {art. 96) si los socios acuerdan el reintegro
total o parcial del capital o su aumento,

V. Responsabilidad del gerente. Posibilidad de autocontratacién (*)

La SRL es administrada y representada por uno o méds gerentes que
pueden ser socios 0 no (art. 157 de la ley de sociedades). El o los gerentes
tienen los mismos derechos, obligaciones, responsabilidades e incompati-
bilidades que los directores de las S.A. (art. 157, tercer pérrafo). El art. 264
de la ley de sociedades establece cudles son las prohibiciones e incompa-

(68) Véase Garrine, Manual de Derecho Comercial, Buenos Alres, 1978, pp. 248
¥ 54.

(60) Este tems si blen se refiere a 1as relaciones internas de la sociedad, tlene
implicancia con la proteccién de los acreedores. Para demostrarlo basta menclonar
el caso fallado por la jurisprudencia de Alto Tribunal Alemén (BGHZ 33, 189).
¥l gerente-socie de una SRL unipersonal se transmitié un automévil de la so-
cledad. Al caer la sociedad en concurso €l sindico demandé la restitucion del
vehiculp. El alto Tribunal hizo lugar a la demanda afirmande que se trataba
de una sutocontratacién que violaba lo dispuesto en el § 181 BGB. E| soclo sdle
podria autocontratar si en el conirato social s¢ lo hublese autorizado a ellc pero
no & rafs de une decision asamblearia. Al respecto puede verse Kiibler, Gesells-
chaftsrecht, Heidelberg 1986, p. 313,

302 R. Inf. legisl. Brosiia «. 27 n. 107 jul./eet. 1990



tibilidades para ser gerentes (*'). El cargo es personal e indelegable (art. 266)
y deben prestar garantia (art. 256). Segin el art. 273, el gerente no puede
participar por cuenta propia o de terceros, en actividades en competencia
con la sociedad, salvo autorizacién expresa de la asamblea, so pena de
incurrir en la responsabilidad del art. 59 (**). Tratdndose de una sociedad
unipersonal hay que distinguir dos casos: el gerente es el mismo socio
(caso que serd el mds frecuente) o puede tratarse de um tercero. En este
tiltimo caso la autorizacién expresa de que habla la ley deberd ser otorgada
por el socio, quien ejercerd las funciones de Ia asamblea. En el primer
supuesto (el socio es al mismo tiempo gerente), la ley no prevé si debe
obstenerse lisa y llanamente de actuar o si puede nombrar un gerente ad hoc.
Seglin nuestro parecer, el socio tinico debe abstenerse. En efecto, sabemos
que tratdndose de sociedades de responsabilidad limitada plural la actividad
de competencia de un socio lo hace posible de exclusién en los términos
del art. 91 de la ley (**), pero qué ocurre cuando se¢ trata de una sociedad
unipersonal. ¢Quién serd el encargado de velar por el cumplimiento del
deber de lealtad del socio unmico? Es por ello que nosotros consideramos
como conveniente establecer en este caso una genérica prohibicién de
realizar actos que importen competir con la sociedad, debiendo en caso
contrario responder por los dafios y perjuicios resultantes ex art, 59 de
la ley de sociedades.

En caso de mal desempeno de sus funciones responden los gerentes
ilimitada y solidariamente hacia la sociedad, los socios y los terceros, segln
el criterio del art. 59, asi como por la violacién de la ley, el estatuto o el
reglamento y por cualquier otro dafio producido por dolo, abuso de faculta-
des o culpa grave (art. 274 de la ley de sociedades). En una sociedad

(61) Art. 264: “No pueden ser directores ni gerentes: 1) quienes no pueden
ejercer el comercio. 2) Los fallidos por quichra culpable o fraudulenta hasta diez
afios después de su rehabilitacién, los fallidos por quiebra casual o los concur-
sados hasta cinco afios después de su rehabilitacién; los directores o adminise
tradores de sociedad cuya conducta se calificare de culpable ¢ fraudulenta, hasta
diez afios después de su rehabilitacién. 3) Los condenados con accesoria de inha-
bilitacién de ejercer cargos publicos; los condenados por hurto, robo, defraudacién,
cohecho, emisién de cheques sin fondos ¥y delitos contra la fé pidblica; log conde-
nados por delitos cometidos en la constitucién, funcionamiento y liquidacion de
sociedades. En todos los casos hasta después de diez afios de cumplida la condens.
4) Los funcionarios de la Administracién Publica cuye desempefio se relacione
con el objeto de la sociedad, hasta dos sfios del cese de sus funciones”.

(62) Este articulo prescribe que los administradores y los representantes de la
sociedad deben obrar con lealtad y con la diligencla de un buen hombre de
negoclos. Los que frltaren s sus obligaciones son responsables, ilimitada y solida-
riamente, por los dafios y perjuiclos que resultaren de su accidén u omisién,

(63) El art. 91 establece en su primera parte que cualquier socic en las socie-
dades mencionadas en el articulo anterior, en las de responsabilidad limitada ¥y
los comanditados de las en comandita por acciones, puede ser excluido sl mediare
justa causa, Es nulo el pacto en contrario. Véase Zunino, Comentario del Régimen
de las Socledades Comerciales, Buenos Aires, 1987, ». 164.
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de responsabilidad limitada unipersonal, si el gerente es el socio unico no
existe literalmente Ia posibilidad de poner en funcionamiento lo establecido
por el art. 275 (*), en cuanto a la viabilidad de extinguir la responsabilidad
interna para casos que no sean derivados de violacién a la ley, del estatuto
o del reglamento {**). En caso de quiebra de la sociedad, la accién de
responsabilidad puede ser ejercida por el representante del concurso, o en
su defecto por los acreedores individualmente (art. 278), ello sin perjuicio
de las acciones individuales que tengan los terceros contra el o los gerentes
(art. 279}

En cuanto a la posibilidad de autocontratacidn, el art. 271 establece:

“El director puede celebrar con la sociedad los contratos que
sean de la actividad en que esta opere y siempre que se concierten
en las condiciones de mercado.

Los contratos que no retinan los requisitos del pérrafo anterior
s6lo podrin celebrarse previo aprobacién del directorio o confor-
midad de la sindicatura si no existiese quorum. De estas opera-
ciones deberd darse cuenta a la asamblea.

Si la asamblea desaprobase los contratos celebrados, los
directores o la sindicatura, en su caso, serdn responsables solida-
riamente por los dafios y perjuicios irrogados a la sociedad.

Los contratos celebrados en violacién a lo dispuesto en el
pérrafo segundo y que no fueran ratificados por la asamblea son
nulos, sin perjuicio de la responsabilidad prevista en el pérrafo
tercero,”

Esta norma, como 10 hemos manifestado, es aplicable a los gerentes
de las sociedades de responsabilidad limitada (conf. art. 157 de la ley de
sociedades) (*%). En el caso que analisamos (SRL unipersonales) tenemos
que distinguir nuevamente entre el caso de gerente-socio (nico y gerente-
tercero. En este dltimo supuesto el articulo citado es aplicable mutatis
mutandis, entendiéndose que el gerente debe solicitar autorizacién el socio
tinico (que ejercera las funciones de la asamblea), para celebrar contratos
que no sean de la actividad en que la sociedad opere y que no retnan las

(64) BSegin este texto la responsabilidad de los directores y gerentes respecto
de la socledad, se extingue por aprobacién de su gestidn o por renuncia expresa
o transacclén, resuelts por 1a asamblea, s esa responsabilidad no es por violacién
de la ley, el estatuto o reglamente y si no media oposicién del 5% del capital
soclal, por lo menos. La extincién es ineficaz en caso de lguidseldn coactiva o
concursal.

(66) En tal caso puede establecerse que el juez puede aprobar la gestién del
soclo-gerente o A& través del nombramiento de sindico o de algin mecanismo
similar.

(68) Veéase Camars, Derecho Societarto, p. 749; Shew, ob. cit, pp. 1719 ¥y s,
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condiciones de mercado. Caso contrario serd el contrato nulo de nulidad
relativa. Esta nulidad sélo pucde ser declarada por el juez a pedimento
del socio tnico, mas no por parte de un tercero contra quien la sociedad
hace valer el acto (°). El gerente debe responder, en caso de que el socio
tnico solicite la declaracion de nulidad del acto, de los dafios v perjuicios
que hubiera irrogado a la sociedad (art. 59 LSC).

El segundo caso (socio Unico-gerente) es més complicado de resolver.
Nosotros consideramos que debe interpretarse teleolégicamente el articulo,
teniendo en consideracién que la ratio legis consiste en evitar abusos del
gerente que puedan perjudicar a los socios y a la integridad del capital
social (*%). En el caso de sociedad unipersonal administrada y representada
por el socio dnico cobra relevancia el segundo aspecto mencionado, es decir,
la proteccién de la integridad del capital social y por ende la proteccién
de los acreedores sociales. Es por ello que consideramos que el socio tinico-
gerente puede celebrar con la sociedad los contratos que sean de la actividad
en que ésta opere y siempre que se concierten en las condiciones de mercado.
Em caso contrario pensamos que debe abstenerse de contratar, siendo el
contrato celebrado en infraccidn de la prohibicién anulable a solicitud de
los acreedores por tratarse de una nulidad relativa (*%).

VI. Responsabilidad por control, Penetracién de la Personalidad Juridica

En las SRL unipersonal nos encontramos indudablemente ante una
situacién de control de derecho, previsto en nuestro derecho societario por
el art. 33 (") de la Ley de Sociedades. Si bien este articulo s¢ refiere
literalmente a la situacién de una sociedad controlada por otra, su normativa
se aplica también el caso de control de una sociedad a través de una persona

(67) Camara, Derecho Societario, p. 764.
(68) Camara, Derecho Socletario, p. T42.

(69) Esta solucion deriva de la circunstancia de que la nulidad relativa sélo
puede ser alegada por la parte a favor de Quien se la establecié, en este caso
los acreedores sociales. Véase al respecto Llambias, Tratado de Derecho Civil,
Parte General T, IT, Buenos Aires, 19870, p. 635, La prohibicién de autocontratacién
en el caso de sociedades unipersonales ha sido establecida en forma estricta por
el § 35 de la Ley de Sociedades de Responsabilidad Limitada alemana en la
formulacién de 1980. Este pardgrafo en su hlmero 4 establece gue encontrandose
todas las cuotas sociales en manos de mn solo socio ¥ es a su turnc el fnico
gerente, se aplican a los negocios con la sociedad el § 181 del BGB gue prohibe
1a sutoconiratacién, salvo cuando el representado (en este caso la socledad)
obtiene una ventaja juridica o se trata del cumplimiento de una obligacion.

(70} El art. 33 reza: “Se consideran socledades controladas aguellas en gque
otra socledad, en forma directa o por intermedio de otra sociedad a su vez
controlada: 1) Posea participacién, por cualguier titulo, que otorzue los votos
necesarios para formar la voluntad social las reuniones sociales 0 asambleas
ordinarias. 2) Ejerza una influencia dominante como conhsecuencia de acciones,
cuotas o partes de interés poseidas, o por los especiales vinculos existentes entre
las socfedades...”
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fisica (*4). E! control también se encuentra normado en el art. 165, inc. 2,
letras a) y b) de la Ley de Concursos (%). El control de por s{ no genera
en el derecho argentino responsabilidad alguna (*®), ya que éste no se
encuentra prohibido por la legislacién argentina sino reglamentado. Sin
embargo, cuando ademis de la situacién de control se presentan otros
fendmenos, los mismos pueden dar lugar a que el socio nico sea directa-
mente responsable de los perjuicios causados a los acreedores. Esta respon-
sabilidad pucde derivar de la aplicacién de la doctrina de la penetracién
de la personalidad juridica, instituto recibido con modificaciones en el
art. 54, tercer parrafo de la ley de sociedades y en el art. 165 de la
Ley de Concursos.

1. Responsabilidad derivada del art. 54 de la Lei de Sociedades:
Inoponibilidad de la persona juridica

Un sector de la doctrina, como asi también el Proyecto de Unificacién,
parten de la idea de que los posibles abusos que pudieran derivar de la
Sociedad Unipersonal de Responsabilidad Limitada se resolverdn a través
de la aplicacién del instituto de la penetracidn, principalmente a través del
art. 34, tercer parrafo de la Ley 19.550, en su redaccién conforme a la
Ley 22.903 (™).

(71} Véase Mandévil, ob. cit., p. 87.

(72) Ei art. 165, inc. 2, prescribe que “... A los fines de esta seccién, se entiende
por persona centrolante: a) aquelia que en forma directes o por intermedio de
una sociedad & su vez controlada, posee participacion por cualgquier titulo, que
otorgue los votos necesarios para formar la voluntad social ¥y b) cada una de
las personas que, actuando conjuntamente, poseen participacién en la proporeién
indicada en el parrafo @) precedenie y sean responsables de !a conducta descripta
en el primer parrafo de este inciso™.

(73) Véase Etcheverry, Responsabllidad de la Persona Controlante en: Revista
de Derecho Comercial y de las Obligaciones, 1986, p. 579; Zavala Rodriguez,
Derecho de la Empresa, Buenos Alres, 1872, p. 108; Otaegui, Concentracién Socle-
taria, RDCO 1687, pp. T8 ¥ ss.

(74) 'Tse! es la opinién entre otros de Le Pera, Socledades Unipersonales...,
p. 13 v de Richard, ob. cit., p. 47. La recepcitn de las socledades Unipersonales
en la Republica Federal Alemana dié también lugar a que en la doctrina ¥y
jurisprudencia se hicleran profundas investigaclones sobre el tema de la teoria
del Disregard y las sociedades Unipersonales. Al respecto basta ver Schanze,
Einmanngesellschaft und Durchgriffshaftung, Frankfurt a. M, 1875; Serick, Rechts-
form und Realitét juristischer Personen, Tilbingen 1955; 8ibert, Einmann-GmbH
und Strohmann-Grilndung, BB 1954, pp. 417-419. Sin embarge en la actualidad
tal como lo sostuvimos en nuestro trabajo (Extensién de la Responsabilidad de
los Soclos, ob. cit. pp. 713 y ss.), tal tendencia se ha revertido debido a los
desarrollos legales y jurisprudenciales tendientes a la proteccién de los acreedores.
Ello porque como sostiene Wiedemann en su obra “Die Unternchmengruppe im
Privatrechi”, (Tilbingen 1988, pp. 18 y ss, en especial p. 37 la extensién de la
responsabllidad a través de la teoria de la penetracién (Durchgriffshaftung) se
ha extendido en el extranjero en aquellos paises donde las prescripciones sobre
proteccidn del capital no existen o por lo menos no en la medida en que existen
en Europa. Es por ello que consideramos mas apropiado perfecclonar los meca-
nismos de defensa que recurrir a la teoria de la desestimacién.
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El articulo mencionado reza:

“El dano ocurrido a la sociedad por dolo o culpa de los
socios o de quienes no siéndolo la controlen, constituye a sus
autores en la obligacién solidaria de indemnizar, sin que puedan
alegar compensacién con el lucro que su actuacién haya propor-
cionado en otros negocios.

El socio o controlante que aplicare los fondos o efectos de
la sociedad a uso o negocio de cuenta propia o de tercero estd
obligado a traer a la sociedad las ganancias resultantes, siendo
las pérdidas de su cuenta exclusiva.

La actuacién de la sociedad que encubra la consecucidn de
fines extrasocietarios, constituya un merc recurso para violar la
ley, el orden publico o la buena fé o para frustar derechos de
terceros, se imputard directamente a los socios o a los controlantes
que la hicieron posible, quienes responderin solidaria e ilimita-
damente por los perjuicios causados,”

En la primera parte de la norma se establecen las sanciones y respon-
sabilidades por el daio causado a la sociedad en razén de la actuacién
culposa 0 dolosa del socio. En la segunda parte se establece una responsa-
bilidad que ya se encontraba reglada en el cddigo de comércio, aunque
sin hacerse mencién a los controlantes externos, innovacién que trajo la
Ley 22.903, Fundamento de esta responsabilidad es el deber de lealtad
que tiene el socic. Ademds persigue la ley proteger el capital social,
capital que es necesario para la actividad comercial de la sociedad y que
debe ser reservado para la liberacién de las obligaciones contraidas por
aquélla. También, segiin nuestra opinién, puede ser utilizado esta parte
del articulo para fundamentar analégicamente una responsabilidad del socio
inico por confusién de patrimonio.

El tercer parrafo del articulo comsidera que la personalidad juridica
de las sociedades es un recurso técnico destinado a lograr determinados
fines licitos en el marco que la ley faculta. Por ello la sociedad no debe
ser utilizada para perseguir fines que sean contrarios a los establecidos en
el art. 1 de ia Ley de Sociedades.

Casos en los cuales se aplica el art. 54, tercer pdrrafo, son:

a) La actuacién de la sociedad persigue fines extrasocietarios. En tal
caso se presenta un abuso institucional de la sociedad. Bajo la apariencia
de la actuacién de aquélla se persiguen fines extrasocietarios. Como tales
se interpreta aquellos fines que son contrarios al objeto establecido en el
contrato social y que tienden a lograr intereses personales. Dandose el
supuesto de hecho se posibilita la desestimacion de la personalidad a favor
de todos los acreedores.
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b) La actuacién de la sociedad constituye un mero recurso para violar
la ley, el orden piblico o la buena fé. En el primer supuesto se encuentra
incluidos los casos de fraude a la ley (Gesetzesumgehung). Con relacién
al orden piblico se refiere a casos en que se encuentren comprometidos
principios econdmicos y juridicos de raigambre constitucional (™). En cuanto
al principio de buena fé domina no sélo el derecho de sociedades sino
también todo el ordenamiento juridico.

¢) El dltimo supuesto se refiere a la utilizacién del instituto jurfdico
a fin de frustar los derechos de terceros, es decir, estamos en presencia del
llamado abuso personal. En este caso quedan comprendidos los supuestos
de fraude contractual (Vetragsumgehung) o la transferencia de un patrimonio
a una persona juridica, a los efectos de desafectarlo como prenda comiin
de los acreedores individuales,

En caso de presentarse los supuestos previstos por el art. 54 se pro-
ducen dos consecuencias:

@) La personalidad juridica de la sociedad no puede ser opuesta a los
terceros. La actuacién no serd considerada como societaria, a pesar de set
formalmente fal, sino como personal de la persona que actud (por hipétesis
el socio tnico). En este sentido no existe en el derecho argentino el
principio de responsabilidad subsidiaria, es decir, para que la imputacién
juridica se realice al socio o controlante no es necesario que sociedad se
encuentra en estado de insolvencia,

b) El socio o controlante debe responder en forma ilimitada por los
dafos causados. La solucidén concuerda con la opinién que sostiene qus
la responsabilidad derivada de la desestimacién no siempre es ilimitada
sino limitada a los dafios causados. Como [a sociedad no responde, se aparta
esta solucién parcialmente de la teoria del Disregard of the legal entity.

2. Extensién de la Quiebra (art. 165 de la Ley de Concursos)

El art. 165 de la Ley de Concursos regula en caso de extensi6n de
la quiebra. El reza:

“La quiebra se extiende:

1. A toda persona que bajo apariencia de la actuacién de
la fallida, ha efectuado los actos en su interés personal y dispuesto
de los bienes como si fueran propios, en fraude a sus acreedores;

2. A toda persona controlante de la sociedad fallida, cuando
ha desviado indebidamente el interés social de la controlada,
sometiéndola a una direccién unificada en interés de la controlante
o del grupo econdmico del que forma parte. . .

(75} Etcheverry, ob. clt., p. 594,
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3. A toda persona respecto de la cual existe confusidn
patrimonial inescindible, que impide la clara delimitacién de sus
activos y pasivo o de la mayor parte de ellos.”

Para que la extensién de la quicbra pueda tener lugar es necesario
que se cumplan los siguientes requisitos (**):

a) Debe existir una situacién de control. A pesar de que el art. 165
solamente en su inc. 2 se refiere al control, tal requisito se extiende a las
otras situaciones, ya que caso contrario no se explicaria que una persona
pueda actuar en interés propio (ya sea llevando a cabo negocios en interés
personal, disponiendo de bienes de la socicdad como si fueran propios,
o confundiendo los patrimonios [propio vy social] en forma inescindible)
bajo la apariencia de una actuacién societaria.

b) La sociedad controlada debe haber sido declarada en quiebra.

¢) El socio o controlante debe tener la intencidén de desviar el interés
social o haber actuado en fraude de sus acreedores. Si esa intencidn falta
debe haberse producido vna confusién patrimonial inescindible.

El inc. 1 del art, 165 tiene una semejanza con el art. 54, 2do. parrafo
de la ley de sociedades. Se diferencian sin embargo en que el articulo que
analizamos tiende a proteger principalmente al capital social, que debe
quedar reservado para satisfacer a los acreedores sociales. Las consecuencias
juridicas son por ello diferentes: En el art, 54 2do. pérrafo tienen prin-
cipalmente los otros socios una accién de dafios y perjuicios o una acci6n
tendiente a que el socio ingrese a la sociedad el producto de los negocios
practicados. En el caso del art. 165 la consecuencia es la extensién de
la quiebra.

El inc. 2 del art. 165 de la Ley de Concursos contempla el caso de
abuso institucional. El abuso radica en un control que desvia el interés
social, como en el supuesto del art. 54, tercer pérrafo, de la ley de sociedades.
Sin embargo el texto de la ley es diferente. Segdn el articulo que analizamos
es necesario que el interés social se haya desviado a favor del socio contro-
lante o del grupo econdmico. Es decir, 10s negocios practicados no tienden
a satisfacer los intereses de la sociedad controlada, agravando de esta
manera ilegitimamente la situacidén de los acreedores. Es ilegitimo porque
el ejercicio del control no responde al modelo segdin el cual el accionar
de los socios debe tender a obtener ganancias en €l seno de la sociedad
controlada y no en el patrimonio de la persona controlante o del grupo
econdmico (). El control como tal no acarrea la extensién de la quiebra.

(76) Véase Moeremans, Die Durchgriffshaftung bei Kapitalgesellschaften, pp.
100 ¥ ss.; Barbado, Ley de Concursos Civiles ¥ Comerciales (anotado con Juris-
prudencia), Buenos Aires, 1884.

(77} Véaze Zahn, Geschéftsleiterhaftung und (3liubigerschuiz bei Kapitalgesells-
chaften in Frankreich, Diss. Diisselsdorf 1985, pp. 10 v ss.
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El art. 165-11 establece que no se extenderd la quiebra a pesar de existir
un grupo econémico, atin manifestados por relaciones de control, si no se
rednen los demds requisitos previsics en el art. 163,

El tercer inciso del art. 165 regula el caso de confusién patrimonial.
Aqui no se exige culpa por parte del controlante, pero debe existir una
confusion patrimonial calificada. Causa de esta regulacién es la obligacién
de intangibilidad del patrimonio social impuesta a los socios. La responsa-
hilidad limitada del socio exige que €l respete la automomia patrimonial.
Solo cuando el patrimonio social se encuentra individualizado tienen los
acreedores la posibilidad de ver satisfechos sus créditos (**). Segiin nuestra
opinidn analdgicamente puede utilizarse este principio {prohibicién de con-
fusién patrimonial) a otros casos, en donde no existe todavia una declara-
cidn de quiebra (7%).

Los casos analizados no son, segiin nuestra opinidn, los Gnicos supuestos
en que puede aplicarse el instituto en cuestién. Tal como Io hemos mani-
festado (°®), la inaplicabilidad del privilégio de la responsabilidad limitada
deriva de la prioridad material de otras normas o principios éticos que
formalmente son de igual rango. Por ej. tenemos por un lado el privilegio
dc responsabilidad limitada y por el otro el deber del socio de mantener
la separacién de su patrimonio del patrimonio societario (*'), deber éste
que actla como legitimante del primero. Si el socio no respeta dicha
obligacién, se produce una colisién entre ambos principios (separacién de
patrimonios y responsabitidad limitada). En tal caso el primero prevalece
materialmente y por lo tanto se extiende la responsabilidad. Para ello se
requiere una situacién de control. Sin embargo este elemento no es causa
suficiente, como ya lo hemos manifestado. El instituto por otro parte debe
ser aplicado cuando el caso concreto no pueda ser solucionado a través
de la aplicaci6n de los principios generales del derecho civil o societario
(principio de subsidiaridad).

VII. Obligaciones contables de la Sociedad Controlada

Ya hicimos mencién que la existencia de una sociedad de responsa-
bilidad Jimitada unipersonal implica la existencia de una relacién de control
interno, segiin se desprende del art. 33 de la ley de sociedades. A fin de
prevenir consecuencias desfavorables derivadas de esta situacién, la ley
exige a la sociedad controlada ciertas especificaciones contables. Entre ellas
se encuentran la obligacién de suministrar en el activo la siguiente informa-

(78) Véase Zahn, ob. cit,, p. 169.

(79) Véase en nuestra jurisprudencia e] caso “Banco de Rio Negro y Neuquén
c. Erjil, Ricardo Luis y Otros” del 20-8-188§, Camara de Apelaciones Civil ¥
Comercial de Bahi{a Blanca, Sala Ta. en: RDCO T. 20, Buenos Aires, 1987, p. 266.
(80) Moeremans, Extensién de la Responsabilidad de los soclos, p. 723.

(81) Karsten Schmidt, Gesellschafisrecht, p. 184; Wiedemann, Gesellschafis-
recht, p. 224,
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cién: (Art, 63-1-b) — los créditos provenientes de las actividades sociales,
incluyéndose por separado los créditos con sociedades controlantes (en el
supuesto que nos ocupa, los créditos que fuviera la SRL unipersonal contra
¢l socio tinice). En el pasivo (art. 63-2-I-a) deberd indicarse las deudas
existentes a favor de sociedades controlantes (a favor del socio dnico).
Con relacién al estado de resultados el art. 64-1-b-8 establece que aquél
deberd exponer los intereses pagados o devengados, indicdndose por sepa-
rado los provenientes por deudas con la sociedad o persona controlante.

C. Conclusiones

Consideramos que la recepcién del instituto de la Sociedad Unipersonal
en ¢l Proyecto de Unificacién es positiva, ya que ésta puede servir de
instrumento para lograr una intensificacién de la actividad productiva en
nuestro pais, sobre todo de los pequefios y medianos empresarios. También
puede ser 1til para asegurar la continuidad de una empresa unipersonal
y su direccién en el caso de muerte de su titular (). Por otra parte puede
llevar al “‘sinceramiento” de empresas que de hecho son unipersonales,
ya sea porque han sido creadas a través de testaferros, ya sea porque en
el campo de la agrupacién de empresas, son en realidad empresas hijas
(Tochtergesellschaften) dependientes en un cien por ciento de la empresa
madre (Muttergesellschaft). Creemos igualmente que desde el punto de vista
tedrico no existe ningin impedimento juridico para que el legislador pueda
preveer la posibilidad de crear una persona juridica a través de un negocio
juridico unilateral que tiene ademds la caracteristica de ser un negocio
de organizacién (Organisationsakt) (%3).

Todo ello no significa sin embargo, que aplaudamos la forma en que
se tecibié en el Proyecto de Unificacidn el instituto mencionado. Tal como
lo hemos mencionado, la recepcién de la sociedad unipersonal exige una
adaptacion de la legislacién societaria, pues ella tiene en mira sociedades
plurales (*). También exige que se intensifiquen las medidas destinadas
a la proteccién del capital social, que debe quedar reservado para satisfacer
a los acreedores sociales, ya que éstos no gozan de la proteccién refleja
derivada de la salvaguardia de los derechos de las minorias en el campo

(82) Véase al respecio Hiiffer, Vorgesellschaft, Kapitalaufbringung und Drittbe-
ziehungen bei der Elnmanngriindung Rechtsfragen nach dem Entwurf der Bun-
desreglerung zur Anderung des GmbHG, ZHR 142 (1978), pp. 486-510,

(83) Hiiffer, ob. cit. pp. 486-491; Fezer, ob. cit. p, 613.

(84) En lo atinente a la formacién de la voluntad social por ej. deberia haberse
establecido que en las sociedades de responsabilidad limitada unipersonal, las
funciones de la asamblea serin ejercidas por el socip Unico, Las resoluciones
del socio tinico deberan constar en el libro exigido en cl art. 73, mediante actas
confeccionadas ¥ firmadas por el socio-gerente o por el socio y el gerente-tercero,
ctando no fueran la misma persona, dentro del quinto dia de tomada la decisién.
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societario. En este sentido coincidimos plenamente con PALMERO (*%)
cuando sostiene que la finalidad de las disposiciones de Proyecto

“debe consistir en la necesidad de disciplinar, regular, entrar
pardmetros de certidumbre, arrojar trasparencia a un fendmeno
patrimonial licito, de forma tal que sin vedarlos, sin prohibitlos,
pero al mismo tiempo sin ignorarlos, se compatibilicen dos vaiores
imprescindibles de 1a vida juridica: libertad y seguridad o certeza.”

En tal sentido proponemos que se incorporen en el proyecto las siguien-
tes disposiciones, tendientes a la proteccién de los acreedores y por lo tanto
a brindar mayor seguridad en el trifico juridico:

1. La denominacién social deberia contener la indicacién “Sociedad
de Responsabilidad Limitada Unipersonal” a los efectos de que los terceros
conozcan que estdn negociando con tal tipo de sociedad. También seria
aconsejable que se diese a publicidad el capital afectado a la explotacién (39),

2. Deberia exigirse un capital minimo (). El capital ademés debe
guardar concordancia con el objeto de la sociedad. Caso contrario debiera
establecerse una regla especifica destinada a sancionar los casos de infra-
capitalizacién o subcapitalizacion calificada (%), es decir cuando los bienes
aportados a la sociedad obstensiblimente son insuficientes para cumplir
con ¢l objeto social. La subcapitalizacién puede ser material o nominal (5%):

(86) Véase al respecto las Leyes peruanas y portuguesas menclonadas supra, los
arts. 2-3 ¥ 9 de la Ley francesa N. 85-697 de Julio de 1985, Sobre la Ley francesa
puede consuliarse Salerno, Un acontecimiento juridico: La nueva Ley francesa
de “Empress Unipersonal de Responsabilidad Limitada’, EDr del 19 de Septiembre
de 1985, pp. 1-2; Art. 5 Proyecto del Senador Gomez de Junco de 1949 (Diario
de Sesiones de la Camara de Senadores de la Nacién, 7 de Julio de 1949, p. 781
que establece que “en todos los documentos, facturas, anunclos y publicaciones
emanedos de la entidad creada por esta ley, la denominacién de la persona
responsable debers ser precedida de las Palabras Entidad de Responsabilidad
L}m.lta.da Individual, v la enunclacién del Rubro del comercio y del capital
rfectado”.

(87) Véase Hommlhoff y Lutter (Il dirito delle imprese e delle Societd nella
Repubblica Pederale Tedesca (1980-1984), Rivista de 1= Societd, Milano 1986, p. 120.

(88) En el derecho nacional ls. subcapltallzacién puede de lege lata ser motivo
pars gue €] Juez del Registro niegue la inscripeién de la socledad, o pars que
se declare la disolucién de la misma, segtin nuestra opinién, por aplicacién aha-
16gien del art. 94 inc. 5. En el campo de la responsabliidad puede dar lugar &
acciones en virtud del art. 54, tercer parrafo o 165. Sin embargo insistimos en
1a necesidad de una regla clara y precisa al respecto. Véase Wiedemann, op. clt,,
p. 224; Sicker/Reuter, Miinchener Kommentar zum Blirgerlichen Gesetzbueh,
Bd. 1, Miinchen 1978, p. 217. Reuter define el fendémeno de subcepitalizacién como
una violacién del mandamiento que establece que se debe dotar a 1z socledad
con el capital adecuado para cumplir con el objete soclal; Wiist, Unterkapita-
liserung und Uberschuldung bel Beschriinkthaftern, JZ 1985, pp. 301-308.

(89) Kiibler, Gesellschaftsrecht, 2 Auf. Heidelberg 1986, pp. 245 ¥ s8.
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Es nominal cuando los socios en vez de aportar bienes suficientes a
la sociedad, aquéllos otorgan los hienes en el caricter de mutuo de consutno.
En el derecho alemdn existen al respecto las siguientes reglas, que podrian
ser recibidas por nuestra legislacién (°%):

(1) Créditos otorgados por un socio a la sociedad, para que ésta pueda
superar una situacién financiera comprometida, en particular para que no
caiga en estado de cesacién de pagos, son tratados como aportes y por ello
no deben ser restituidos por la sociedad (§ 30, 1, pdrrafo, de la Ley de
Sociedades), cuando a raiz de cllo se produzca un descenso en el monto
minimo del capital social {que en Alemania no puede ser inferior a DM
50.000). El mismo principio tiene aplicacién cuando se ha otorgado un
crédito a la sociedad con liquidez y posibilidad de obtener crédito de
terceros, cuando ¢l crédito otorgado por el socio no fue pagado con ante-
rioridad al momento de desencadenarsc la crisis de la sociedad.

(2) Otorgd a la sociedad un tercero un crédito en un punto que los
socios tendrian que haber aportado capital propio, como lo haria un hombre
de negocios corriente, y fue dicho crédito garantizado por los socios, el
tercero sélo puede reclamar a la sociedad la restitucidn del crédito por
la parie no cubierta por la garantia prestada por Jlos socios. Esta norma
también tiene aplicacién en casos en que se aporten bienes bajo otra
forma juridica que la de un mutuo pero que ecandmicamente equivalgan
a un crédito, sea el otorgante un socio o un tercero.

(3) Se eincuentra vedada la posibilidad de exigir la devolucidn de un
crédito, los socios no pueden verificar sus créditos en el concurso de la
sociedad. Si el socio obtiene la restitucién del crédito a pesar de la
prohibicidn, antes de la apertura del concurso, tiene la sociedad un crédito
contra el socio para lograr la repeticién de lo pagado indebidamente. Este
crédito puede ser embargado por los acreedores de la sociedad.

El caso de subcapitalizacion material se presenta cuando los bienes
son insuficientes para cumplir el objeto social y la necesidad de capital
de la sociedad no se satisface ni a través de aportes no a través de créditos.
En tal caso se sostiene que deberfa establecerse una responsabilidad por
la diferencia, es decir, una responsabilidad resultante del capital existente
en la sociedad y el capital que deberia haber existido en el momento de
constitucién de la misma (*'). Esa responsabilidad deberia aplicarse subsi-
diariamente, es decir, sélo en caso de concurso de la sociedad.

(90) Kiikler, ob. cit. p. 248; en detalle puede verse Lutter/Hommelhof, ob. cit.
pp. 154 ¥ ss; los mismos, Nachrangiges Haftkapital und Unterkapitalisierung,
ZGR 1979, pp. 311 y ss; Hommelhoff, Das Geselischafterdarlehen als Beispiel
institutioneller Rechtsfortbildung, ZGER 1988, p. 460 ff.: Karsten Schmidt, Fors-
chritte und Abstimmungsprobleme im Recht der Kapitalersetzenden Gesellschaf-
terdarlehen, ZOR 1980, pp. 567 ¥ $8.

(81) Sicker/Reuter, ob. cit., p. 217.
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3. Debiera prescribirse que, tratindose de sociedades unipersonales,
la integracion del capital social deba realizarse integramente en el momento
de inscribirse la aquélla o garantizarse suficientemente su cumplimiento.
Caso contrario todas las otras disposiciones tendientes a la intangibilidad
del capital pueden caer en un saco roto, cuando el socio dnico es o deviene
insolvente sin haber cumplido con su obligacién (*%).

4. Debiera establecerse expresamente 1a responsabilidad ilimitada del
socio tinico en caso de confusién patrimonial y confusién de esferas (*9),
pues el socio sélo debe poder gozar del privilegio de la responsabilidad
limitada, cuande él mismo ha cuidado de mantener la distincién de su
patrimonio personal y el patrimonio societario (**), o la diferenciacién de
la actuacién personal de la actuacién societaria,

5. Seria conveniente que la ley limitara la posibilidad de crear centros
de imputacién diferenciados. En la legislacién comparada ello ocurre tra-
tandose de socios tnicos-personas juridicas a los efectos de evitar el agrupa-
miento en cascada. Tratdndose de socios tnicos-personas fisicas se lo
establece a fin dc proteger a los acreedores (™).

6. Dcben preveerse normas destinadas a regular la transformacién
de la empresa unipersonal en una sociedad de responsabilidad limitada
unipersonal.

7. Por dltimo tendria que regularse claramente el supuesto de auto-
contratacidn del socio tnico-gerente y los efectos en caso de contravencién
a lo prescripto (™),

(82) Piénsese que en tal caso de nada sirve proclamar la responsabilidad per-
sonal del sccio o la via de la penetracién. Véase al respecto €l § 7 de la GmbHG
alemana.

(93) Se hebila de confusion de esferas cuando la separacion juridica entrz la
socledad v el socio hacia afuera To se puede distinguir. Se presenta este caso
cuando €l nombre, la organizacidén (los libros, cuentas bancarias, etc.) o un
bien determinado no se encuentran suficientemente separados de los del soclo,
de manera tal que no puede saberse si nos encontramos frente s una actuacién
o un bien societarios. Al respecto puede verse Nirk, Zur Rechtsfoigenseite der
Durchgriffsheftung, en: FS fiir Stimpel, 1985, p. 453; Wiedemann, Gesellschafts-
recht, p. 224,

(84) Lutter, Die Zivilrechtliche Haftung in der Unternehmengruppe, ZGR 2/1982,
p. 251; Karsten Schmidt, ob. clt, p. 184; Wiedemann, ob. cit. p. 224; Véase art.
11-2 de la Ley Portuguesa citada.

{95} Véase art. 36-2 de la Ley Francesa,; la Directiva de la Comunidad Europea
sobre la Sociedad de Responsabilidad Limitada Unipersonal; Art. 123 bls de la
ley del 14 de Julio de 1987, Ley Belga relativa a la scciedad de una persona de
responsabilidad limitada,

(86) En este sentido véase el art. 7T de la Ley Francesa y el art. 10 de la Ley
Belga, como asi también el mencionado § 7 de la GmbHG.
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La influencia de la Jurisprudencia del
Tribunal Europeo de los Derechos

Humanos en la Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional Espafiol ()

ANtoNIO M? Lonca NAVARRETE

Catedratico de Derecho Procesal Universidad
del Pais Vasco (Espaiia)

Desde la perspectiva de la profeccion de los derechos humanos y la
observancia de las diversas garantias procesales, es perfectamente valido
que la tutela judicial efectiva, a través del debido proceso, neutralice un
concreto “determinismo nacionalista” que pueda encorsetarlo.

Para ello resulta sumamente Gtil y préictico la denuncia de ese “deter-
minismo nacionalista”, que afecta a la proteccién de los derechos huma-
nos y a las propias garantias procesales, a través de instancias jurisdiccio-
nales supranacionales.

En Eurcpa es posible llevar a cabo esa denuncia a través del denomi-
nado Tribunal Europeo de los Derechos Humanos (TEDH). Para ello sélo
se requiere, en principio, dos cosas:

— La primera, relativa a que el Estado en cuestién integre en su orde-
namiento interno el Convenio Europeo de Proteccion de los Derechos Hu-
manos y de las Libertades Fundamentales, hecho en Roma el 4 de noviem-
bre de 1950.

(*) Este texto formé parte de la Ponenela General presentada en las XII
Jornadas Iberoamericanas de Derecho Procesal, celebradas en Mérida (Badajoz
— Espafia} el mes de Mayo de 1990.
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— La segunda, condicionada a que ese mismo Estado reconozca la
competencia del TEDH.

Por lo que a Espafia se refiere, ¢l Convenio Europeo de Proteccién de
los Derechos Humanos, de 4 de noviembre de 1950 (a partir de aqui “Con-
venio™), fue ratificado por Instrumento de 29 de septiembre de 1979, y publi-
cado en el BOE de 10 de octubre de ese afio, reconociendo Espaiia, asimis-
mo, la competencia del TEDH a efectos del art. 46 del Convenio. De modo
que no cabe duda que el mas beneficiado del amparo que ofrece, no ya el
TC espafiol, sino el TEDH, serd el justiciable, con independencia de su
nacionalidad, pues como establece el art. 53 del Convenio: “las Altas Partes
Contratantes se comprometen a conformarse a las decisiones del Tribunal
en los litigios que sean parte” y, ademés, segin el art. 50 del Convenio: “si
la decision del Tribunal declara que una resolucién tomada o una medida
ordenada por una autoridad judicial o cualquier otra autoridad de una
Parte Contratante se encuentra, total 0 parcialmente, en oposicién con obli-
gaciones que se derivan del presente Convenio y si el derecho interno de
dicha Parte sdlo permite de manera imperfecta reparar las consecuencias
de esta resolucién o medida, la decisién del Tribunal conceder4, si procede,
una satisfaccion equitativa a la parte lesionada”.

El TEDH se inserta dentro del denominade Consejo de Eutopa, en el
cual se hallan perfectamente diferenciados los tres poderes: Legislativo, re-
presentado por la Asamblea Parlamentaria, Ejecutivo, compuesto por el Con-
sejo, al que pertenecen los Ministros de Asuntos Exteriores de las naciones
que forman el Consejo de Europa, y Judicial, o sea, el Tribunal de los De-
rechos Humanos, que estd compuesto por veintiiin jueces que pertenecen,
cada uno, a una de las citadas naciones y que al formar parte de dicho
Tribunal lo hacen elegidos como juristas destacados y no por razones po-
liticas.

El TEDH, con sede en Estirasburgo, entiende, en razén del Convenio
de 4 de noviembre de 1950, de las reclamaciones que puedan formular los
sibditos de una nacion determinada contra su Gobierno y las que cuales-
quiera Gobiernos contra otros de otras naciones, siempre gue hayan firmado
las correspondientes convenciones infernacionales. Los particulares y las
nacijones deben hacerlo ante la Comisidn Europea de Derechos Humanos,
que las estudiard y les dard curso ante el Tribunal.

En lo que respecta a las reclamaciones de los particulares contra el
pais al que pertenecen, en sintesis, deben basarse en la violacién de los
siguientes derechos: a la libertad y a la seguridad; & un proceso justa; & no
ser sometidos a torturas; al respeto a la vida privada; a la libertad de pen-
samiento, conciencia y religién; a la libertad de asociacién y de fundar sin-
dicatos y a tener elecciones libres. En cuanto a las nacicnes, estardn sujetas
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al Tribunal siempre que se refieran a temas de materias internacionales
que hayan sido objeto de convenciones ratificadas por los gobiernos :es-
pectlivos. '

Una vez presentada la reclamacidn por los particulares e por los Go-
biernos de los Estados miembros del Consejero de Europa al Consejo, si éste
no puede llegar a poner de acuerdo a las partes en contienda, preparara un
informe sobre los hechos y hatd constar su propia opinién sobre el tema
y pasard las actuaciones al Tribunal.

La Sala s¢ compone de¢ siete miembros, elegidos entre los veintiuno
que forman dicho Tribunal (art. 43 del Convenio). Puede asistir a las
sesiones, sin voz ni voto, el magistrado que sea nacional del Estado del que
resulte ser el litigante, Se celebra sin vista piblica y se pronuncia la sen-
tencia correspondiente, que no puede ser recurrida, por lo que tiene el
cardcter de definitiva. Sus resoluciones son ejecutadas mediante su envio
al érgano ejecutivo, compuesto, como se ha dicho, por todos los Minisiros
de Asuntos Exteriores de las naciones miembros del Consejo de Europa,
el cual se encargard de que se cumplan en la nacién afectada por ellas
(arts. 53 y 54 del Convenio).

El TEDH, pues, posee virtualidad prictica en orden a la efectividad
de sus resoluciones judiciales y, por tanto, su jurisprudencia es plenamente
vilida para hacer valer los derechos humanos entre los paises signatarios
del Consejo de Europa. De ahi que esa misma jurisprudencia del TEDH
adquiera especial relieve y que la misma sea fielmente seguida como baré-
metro que en todo momento indica y pulsa la credibilidad democrdtica de
los paises signatarios del Convenio Europeo de los Derechos Humanos.

En Espafia va siendo cada vez mads frecuente que la jurisprudencia
emanada del TEDH sea tenida en cuenta por ¢l propio Tribunal Constitu-
cional (TC) espafiol y en ese dmbite es posible, ademds, distinguir entre
la aplicacion directa de esa jurisprudencia, de un lado y de otro, lo que se
podria llamar el efecto reflejo o interpretativo de esa misma jurisprudencia
del TEDH, que no implica su aplicacién directa y si, en cambio, un uso
“ilustrativo” en orden a la solucién de las cuestiones planteadas ante el TC.

Y todo ello, en fin, como consecuencia del criterio que establece el
art. 10,2 C., segin el cual: “las normas relativas 4 los derechos fundamen-
tales y a las libertades que la Constitucién reconoce se interpretardn de
conformidad con la Declaracién de Derechos Humanos y los Tratados y
Acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia”,
lo que supone que la C, espafiola se inserta en un contexto internacional
en materia de derechos fundamentales y libertades piiblicas.

En ese contexto la utilizacién por el TC de la Jurisprudencia del TEDH
responde al siguiente cuadro sistemdtico:
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Ano S§TC Art. Del Convenio de Roma

1.981 5/1.981, de 13 Feb art, 9
12/1.981, de 10 Abr art, 6.1
22/1.981, de 2 Jul art. 14
24/1.981, de 14 Jul art. 6.1

1.982 41/1.982, de 2 Jul art, 5.3
62/1.982, de 15 Oct art. 6, 10 y 18

1.983 18/1.983, de 14 Mar art. 6
19/1.983, de 14 Mar art. 6.1
47/1.983, de 31 May art. 6.1

1.984 36/1.984, de 8 Mar art. 6.1
101/1.984, de 8 Nov art. 6.1
108/1.984, de 26 Nov art. 53 y 62
127/1.984, de 26 Dic art. 5.3

1.985 13/1.985, de 31 Ene art. 6.1
44/1.985, de 22 Mar art. 6.1
53/1.985, de 11 Abr art. 2
67/1.985, de 24 May art. 11
74/1.985, de 28 Jun art. 6.2
99/1.985, de 30 Sep art. 6.1
101/1.985, de 4 Oct art. 6.3
178/1.985, de 19 Dic art. 5
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1.986 140/1.986, de 11 Nov art. 5.1 apart a)
159/1.986, de 12 Dic art, 10.2
1.987 2/1.987, de 21 Ene art. 3, 5.1, 6, 6.1 y 6.3
32/1.987, de 12 Mar art. 5.3
40/1.987, de 3 Abr art. 5 y 6.2
96/1.987, de 10 Jun art. 6.1
113/1.987, de 3 Jul art. 6.1
115/1.987, de 7 Jul art. 5.1.a4),54,6.3,9, 11y 14
196/1.987, de 11 Dic art. 5y 6.3
199/1.987, de 16 Dic art. 5.3 y 6.1
1.988 19/1.988, de 16 Feb art. 5y 5.1
37/1.988, de 3 Mar art. 6.3
71/1.988, de 19 Abr art. 6.3
85/1.988, de 28 Abr art. 11
112/1.988, de 8 Jun art. 5, 5.1 y 10.1
145/1.988, de 12 Jul art. 6.1
176/1.988, de 4 Qct arf. 6 y 11

Grificamente la incidencia de la Jurisprudencia del TEDH en el TC
espafiol quedaria del siguiente modo:
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En funcién de los Cuadros que preceden, el uso por el TC de la juris-
prudencia del TEDH arroja los siguientes resultados:

Reconocimiento constitucional del principio de libertad de ensefianza,
seglin el voto particular del Magistrado D, Francisco Tomds y Valiente,
al que se adhieren los Magistrados: D. Angel Latorre Segura, D. Manuel
Diez de Velasco y D. Plicido Ferndndez Vargas. Se justifica segiin Ia STC
5/1981, de 13 de Febrero ("), en el art. 27,6 C, en el cual se indica;
“se reconoce a las personas fisicas y juridicas la libertad de creacién de cen-
tros docentes™ y en el art. 20,1,c) C, que dispone la libertad de citedra, Am-
bos preceptos, segun el voto particular, persiguen como objetivo el pluralis-
mo educativo, definido por el TEDH en su Sentencia de 7 de diciem-
bre de 1976 como “esencial para la preservacién de 1a sociedad democrdtica”,

En este supuesto la jurisprudencia se justifica en el “uso ilustrativo”
de la jurisprudencia del TEDH y reconoce, por vig de esa jurisprudencia,
que el pluralismo educativo es esencial para una sociedad democrdtica.

En la STC 12/1981, de 10 de abril (), se realiza, en cambio, la aplica-
cion directa del art. 6.1 del Convenio de Roma a través de la STEDH de
17 de Enero de 1970 (caso Delcourt) y supone que, €n ¢l caso que se exa-
miné, el recurso de casacién no sdlo se halla limitado por un estricto control
de legalidad, sino que ademds, se encuentra sometido a los principios del
juicio equitativo garantizados en el art. 6.1 del Convenio, segiin el cual “toda
persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa...”; en tal sen-
tido toda persona tiene derecho no s6lo a conocer ¢l fundamento préctico
de la acusaci6n (le bien-fondé en fait), sino también a conocer su funda-
mento juridico (fe bien-fondé en droit).

La STC 22/1981, de 2 de julio (*), sin aludir a sentencias especificas
del TEDH, recoge la doctrina mantenida por el mismo en torno al art. 14
del Convenio y la interpretacién que sobre el mismo ha realizado el TEDH,
al sefialar que toda desigualdad no constituye necesariamente una discrimi-
nacién, pues el art. 14 del Convenio no prohibe la diferencia en el ejercicio
de derechos y libertades, ya que la igualdad se viola cuando la desigualdad
se halla desprovista de una justificacién objetiva y razonable. La existencia
de esa justificacién debe apreciarse en relacién a la finalidad y efectos de
la medida considerada, debiendo darse una relacién razonable de propor-

cionalidad (principio de proporcionalidad).

(1) BJC 1981-1, p. 33.
(2) (BJC 1981-1, p. 193,
(3) BJC 1881-4, p. 248.
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La STC 24/1981, de 14 de julio (*), acude en apoyo de los casos Neu-
meister Ringeisein y Konig y a la interpretacién que sobre ¢l llamado “plazo
razonable” se halla en esas sentencias, pues el derecho a la jurisdiccién es
algo que no puede entenderse desligado del tiempo en que debe prestarse.
En la STC que s¢ examina se aprecia el grado de razonabilidad de las dila-
ciones procesales atendiéndose a:

a) complejidad del asunto

b} comportamiento de los recurrentes y

¢) modo en que ¢l asunto ha sido llevado por las autoridades
judiciales.

La STC 41/1982, de 2 de julio (), aplica directamente el contenido
sustentado por el TEDH en cuanto a la duracién de la prisién provisional,
de conformidad con el art. 5,3 del Convenio, segtin el cual el plazo de de-
tencidn debe situarse en los limites de lo “razonable”, segiin las circunstan-
cias del proceso (STEDH caso Neumeister y Weumeister y Wemhoff). El
TC atendiendo a lo que se debe entender por “razonable”, segin la juris-
prudencia del TEDH, entendié que el plazo de la detencién se situa dentro
del pardmetro de “lo razonable”,

La STC 62/1982, de 15 de octubre (%), insiste en que la C, ha de ser
interpretada de conformidad con las Declaraciones, Tratados y Acuerdos a
que alude el art. 10,2 C., por consiguiente, no s6lo el Convenio de Roma,
sino que el resto de Tratados y Acuerdos ratificados por Espafia han de
justificar la interpretacién de la norma constitucional. En ese contexto el
TC entra a examinar el derecho de libertad de expresién con apoyo en la
STEDH de 7 de diciembre de 1976 (caso Haudyside) y llega a la conclusién,
de conformidad con el art. 10,2 del Convenio, que toda formalidad, con-
dicién, restriccion o sancidn impuesta en materia de libertad de expresiin,
debe ser proporcionada al fin legitimo perseguido (principio de proporcio-
nalidad).

La STC 18/1983, de 14 de marzo ("}, con apoye en la STEDH de
23 de abril de 1977 (caso Konin) el TC entiende que el derecho a la juris-
diccién no puede entenderse como algo desligado del tiempo en que debe
prestarse, sino que ha de otorgarse “dentro de los razonables términos tem-
porales en que las personas lo reclaman en el ejercicio de sus derechos e
intereses legitimos”, pero ese derecho a un proceso publico sin dilaciones
indebidas no es solo el proceso penal como pudiera pensarse del contesto
general del art. 6 del Convenio, sino que deniro del conceplo general de la

(4) BJC 1981-4, p. 277.

(5) BJC 1982-16/17, pp. 629 ¥ 630.
(6) BJC 1982-19, pp. 924 ¥ ss.
(7) BJC 1883-24, p. 364.
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efectiva tutela debe plantearse como un posible ataque al mismo las dila-
ciones injustificadas que pueden acontencer en cualquier proceso.

La STC 19/1983, de 14 de marzo (°), plantea la legitimacién de per-
sonas juridicas en el contexto constitucional del art. 24 C., segln el cual
“todas las personas tienen derecho a obtener la tutela judicial efectiva. ..
en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos...”. En el caso que se
planteé ante el TC, una interpretacién extensa del art. 6 del Convenio (caso
Buchholz STEDH de 6 de mayo de 1981), implica reconocer el derecho
a la tutela judicial no sélo en ¢l 4mbito de las relaciones civiles y penales
expresamente contempladas en el art, 6 del Convenio, sino, ademds, las
actuaciones procesales que se sigan ante 6rganos competentes en materia
laboral.

La STC 47/1983, de 31 de mayo (*), con apoyo, entre otros, en
el art. 6,1 del Convenio lo aplica en la medida en que en el mismo se esta-
blece la exigencia de que la composicién de un érganc judicial venga esta-
blecida por Ley y, por tanto, que se siga el procedimiento legalmente estable-
cido para la designacién de sus miembros. Por ello el art. 6,1 del Convenio
quedarfa burlado y, por tanto, inaplicado si bastara con mantener el drgano
y pudieran alterarse arbitrariamente sus componentes.

La STC 36/1984, de 14 de marzo (*°), acude de nuevo a la interpreta-
cién que sobre el “plazo razonable”, invocado en el art. 6,1 del Convenio,
ha realizado el TEDH. Para ello se invoca la STEDH de 13 de julio de
1983 (caso Zimmermann y Steiner} en la que se sefialan como criterios a
tener en cuenta;

a) la complejidad del litigio
b) la conducta de los litigantes y las autoridades judiciales

e} las consecuencias que del proceso presuntamente demora-
do se siguen para los litigantes

En el caso que se examina por el TC, y por aplicacién de la jurisptu-
dencia del TEDH, obligaba a concluir que se habia producido una viola-
cién del plazo razonable.

La STC 101/1984, de 8 de noviembre (*'), acoge la doctrina del
TEDH acerca del derecho de toda persona a que su causa sea juzgada
por un Tribunal independiente e imparcial establecido por la Ley (art. 6.1

(8) BJC 1983-24, p. 368,

(9) BJC 1883-28, pp. 707 ¥ T08.
(10) BJC 1984-36, p. 573.

(11) BJC 1984-43, p. 1.337.
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Convenio), que se extiende “a los litigios sobre derechos y obligacio-
nes de cardcter civil (art. 6.1 Convenio y casos Golder: STEDH de 21 de
febrero de 1.975; caso Le Compte: STEDH 28 de julio de 1.981; caso
Sporrong: STEDH 24 de septiembre de 1.982). En base a las exigencias
del art. 6.1 del Convenio, el TC concluye que: también el derecho al Juez
ordinario preestablecido por la Ley tiene vigencia en nuestro ordenamiento
procesal civil.

La STC 108/1984, de¢ 26 de noviembre (**), acude al contenido del
art. 6.2 del Convenio, segin el cual: toda persona acuseda de una infrac-
cidn se presume inocente hasta que su culpabilidad haya sido legalmente
declarada. Pero ese derecho a la presuncién de inocencia se considera com-
patible con la adopcién de medidas cautelares y, mas en concreto, con la
adopcién de la prision preventiva que, a su vez, ha de hallarse sometida
a un plazo razonable (art. 5.3 del Convenio) en cuanto que afecta a los prin-
cipios de libertad individual v @ la propia presuncién de inocencia (STEDH
de 27 de junio de 1968; caso Wemhoff y Neumeister y STEDH de 10 de
noviembre de 1969 caso Stogmiiller v Matzhedtter). Por ello concluye
el TC, de conformidad con la jurisprudencia del TEDH, que la presuncidn
de inocencia es compatible con la adopcion de medidas cautelares,

La STC 127/1984, de 16 de diciembre (*%), acude de nuevo al con-
cepto indeterminado del “plazo razonable” aplicable a la prisidn preventi-
va (art. 5.3 del Convenio). El TC concluye que es “clara la voluntad del
constituyente y cumpliendo su mandato del legislador, de fijar plazos, —
entiéndase bien “plazos efectivos” — y que esos plazos han de cumplirse,
pues ese cumplimiento ... integra la garantia constitucional de la liber-
tad consagrada en el art. 17 C.”

La STC 13/1985 de 31 de enero (™), reconduce el art. 204 C al art.
6.1 del Convenio en el 4mbito del proceso penal y conecta la garantia objeti-
va de la publicidad con los limites constitucionales del respeto a los derechos
reconocidos constitucionalmente y especialmente el derecho al honor, q la
intimidad y a la propia imagen (art. 20.4 C.). Esa necesidad de compati-
bilizar ambas normas justifica el contenido del art. 6.1 del Convenio, el cual
prevé [a prohibicion de acceso a fa Sala de Audiencia, del pdblico, por
razones de moralidad, de orden pidblico o de seguridad nacional. Sobre
estas bases el TC indica que en el proceso penal, a través del cual se lleva
a cabo la proteccién de derechos fundamentales, se ampara el secreto en
el sumario, que aparece limitando principios que se conectan con la publi-
cidad y la libertad con apoyo en el art. 6.1 del Convenio. Pero concluye el
TC que la exigencia del secreto sumatial no se halla establecida por nin-

(12) BJC 1984-44, pp. 1.409 ¥ 1410.
(13) BJC 1985-45, pp. 45 ¥ 486,
(14) BJC 1985-47, p. 239.
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gin precepto constitucional y por ello se requiere, en su aplicacién con-
creta, una interpretacion estricia.

La STC 44/1985, de 22 de marzo ('%), alude a la exigencia de im-
parcialidad exigida en el art. 6.1 del Convenio que se conecta con “la con-
creta idoneidad de un determinado juez en relacibn con un concreto
asunto”. Segin el TC la imparcialidad se salvaguarda:

a) por las condiciones subjetivas de ccuanimidad y rectitud
del Grgano jurisdiccional

b) por su desinterés y neutralidad

La no concurrencia de ambos requisitos implicaria la presencia de un
Juez o Tribunal que, en opinién del TC, no ofrece las garantias necesarias
de imparcialidad previstas en el art. 6.1 del Convenio.

La STC 53/1985, de 11 de abril (**), aborda la interpretacién, en
relacién con el nasciturus, del término persona del art. 2 del Convenio,
reconociendo que si bien el TEDH no se ha pronunciado sobre la conexién
nasciturus-persona, reconoce igualmente que la Comisién Europea de Dere-
chos Humanos, en su funcién relativa a admisién de demandas, si lo ha
hecho en relacién con el asunto 8416/1979 en su decisién de 13 de mayo
de 1980, poniendo de manifiesto, por lo que se refiere a la expresidn
“everyone” o “toute personne” de los textos auténticos del Convenio, que
ain cuando no aparece definido en el Convenio, la utilizacién que de esa
expresidn se hace en el mismo y en el contexto dentro del cual se emplea
en el art. 2 del Convenio, lleva a sostener que se refiere q las personas ya
nascidas y no es aplicable el nasciturus. Esta es la conclusién del TC.

La STC 67/1985, de 24 de mayo (*"), se apoya en ¢l derecho de
asociacién reconocido en el art. 11 del Convenio, cuya interpretacién fanto
positiva — derecho a asociarse — como negativa — derecho a no asociar-
se — recoge ¢l TC concluyendo gue el reconocimiento y alcance de estas
dos libertades — positiva y negativa — se encuentra en conexidén con el
tipo de Estado, en cada tiempo y lugar.

La STC 74/1985, de 18 de junio (*¥), se concreta cn la exigencia
del art. 24.2 C, segin el cual “todos tienen derecho ... a la asistencia
de letrado”, reconocido también en el art. 6.2 ¢) del Convenio. El TC
siguiendo la doctrina del TEDH admite que esa garantia ha sido situada
“en el 4mbito penal” sin que el TEDH la haya planteado como disyuntiva
entre Derecho Penal y Derecho Disciplinario (caso Deweer, STEDH de
27 de febrero de 1980 y caso Eckle, STEDH de 15 de julio de 1982)

(16} BJC 1985-48, p. 437,
(18) BJC 1985-48, p. 533.
(17) BJC 1885-50, p. 668.
{18) BJC 1985-51, pp. 541 y 842,
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admitiendo, por lo demds, el TEDH que los ordenamientos estatales pueden
establecer distinciones en cuanto a la aplicacidn de esa garantia que se
concreta en la asistencia letrada en cuanto a su cumplimiento en el dmbito
disciplinario o como era en el caso examinado por el TC en el dmbito de
la administracién disciplinaria penitenciaria.

La STC 99/1985, de 30 de septicmbre ('*), reconoce, con apoyo en
el art. 6.1 del Convenio, que la expresién contenida en el art. 24.1 C,
segin el cual “todas las personas tienen derecho ... a obtener la tutela
judicial efectiva de los Jueces y Tribunales” es una garantia reconocida
a “toda persona” o a “todas las personas™ sin alencién a su nacionalidad.

La STC 101/1985, de 4 de octubre (*"), se ocupa del art, 6.3, d)
del Convenio, segiin el cual “todo acusado tiene como minimo los siguien-
tes derechos:

d) a interrogar o acer interrogar a los testigos que declaren
contra él ...”,

Elo supone segin el TC circunscribir la prueba testifical a la fase
de juicio en donde tinicamente se lleva a cabo el principio de contradiccion
cen el fin de garantizar un proceso penal adecuado.

La STC 178/1985, de 19 de diciembre (*'), aborda la legalidad del
aresto del quebrado. El TC, con apoyo en el art. 5 del Convenio, no
comparte la tesis del Fiscal, segin la cual el art. 17,1 C prohibe toda
privacién de libertad que no esté relacionada con un delito, yg que ni se
agota en la modalidad de prisidn los supuestos de restriccién o privacién
de libertad, ni solo la comision de un hecho delictivo es titulo para restringir
la libertad, pues la restriccién de libertad es un concepto genérico del que
una de sus modalidades es la prisién en razén de un hecho punible pues,
como se indica en el art. 5 del Convenio, existen otros supuestos en que
el derecho a g libertad alude a otros casos en que no rige la regla delito-
privacion de libertad.

La STC 140/1986, de 11 de noviembre (%2 vuelve sobre el art. 5 del
Convenio y en base a él se da contenido al voto particular a la sentzncia
formulado por D. Eugenio Diaz Eimil. Entiende el voto particular que la
Ley que limita la libertad individual aludida en el art. 17.1 C y art. 5 del
Convenio es una Ley procesal y en particular la Ley de Enjuiciamiento
Criminal o cualquier otra procesal que regule los casos y formas de la
detencién, pero en ningiin modo tales especificaciones se pueden hallar
en leves penales sustantivas que no deben contener regla alguna que incida

(1%) BJC 1985-54/55, p. 1.145.
(20) BJC 1985-54/55, p. 1.155.
(21) BJC 1986-57, p. 31,

(22) BJC 1986-68, p. 1.384.
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en la garantia del derecho que reconoce el art. 17.1 C. De ello ademés se
deduce en el contexto del art. 5 del Convenio que la Ley procesal que re-
gule la detencién y prisién ha de ser “ordinaria” y no *orgénica” aludida en
el art. 81.1 C.

La STC 159/1986, de 12 de diciembre (**) no aplica sino que recoge
la particular argumentacién que el recurrente en amparo realiza del art.
10.2 del Convenio, pues segin €l el derecho de informacidn que en el
mismo se recoge €s una garantia consagrada en el art, 10.2 del Convenio,
por lo que ese derecho de informacién solo puede ser sometido a restric-
ciones © sanciones cuando estas estén previstas legalmente y constituyan
medidas necesarias y proporcionadas para conseguir el fin perseguido de
informar. Por ello la simple reproduccién de la comunicacién de una orga-
nizaci6n terrorista no va més alld de los limites de la libertad de informa-
cibn y en consecuencia no constituye delito, pues simplemente se estd
informando y en todo caso cualquier tipo de sancidn a esos comunicados
tendria que atemperarse con los criterios de necesariedad y proporciona-
lidad que demanda una sociedad democrética. La STC concede el amparo
al recurrente.

La STC 2/1987, de 21 de enero (**), utiliza como criterio interpre-
tativo el contenido del art. 3 del Convenio, segin el cual “nadie podré
ser sometido a tortura ni a penas o tratos inhumanos ¢ degradatorios”. El
TC sefiala que no cabe duda que determinados aislamientos penitencia-
rios como “celdas negras” es una forma de sancién que envuelve condicio-
nes manifestamente inhumanas, atroces y degradantes. Por su parte el TC
razona como el Reglamento Penitenciario y la Ley Penitenciaria esfablecen
restricciones para la aceptacion residual de ese tipo de sanciones y que no
son otras que las indicadas en los arts. 42 y 42 de la Ley Penitenciaria y del
Reglamento Penitenciario. Por ello concluye el TC que tales sanciones solo
pueden aplicarse en casos extremos y a través de un confinamiento sepa-
rado. Y alude el TC como la Comisién de Estrasburgo en més de una
ocasi6n ha tenido que hacer frente a este fipo de confinamientos en el
contexto del art. 3 del Convenio sefialando que cuando aquél obedece a
exigencias razonables no constituyen de por si un tratamiento inhumano
o degradante, por lo gue no es la sancién en si, sino el conjunto de cir-
constancias y condiciones de su aplicacién, incluyendo su particular forma
de ejecucién, el cardcter mds o0 menos estricto de la medida, su duracién,
el objeto perseguido y sus efectos en la persona en cuestidn.

La STC 32/1987, de 12 de marzo (**), aborda de nuevo el “plazo
razonable” de la prisién preventiva de conformidad con el art. 5.3 del
Convenio, que garantiza a los preventivos a ser juzgados en un plazo razo-

(23) [BJC 1986-68, p. 1.454.
(24) BJC 1987-70, p. 120,
(26) BJC 1987-T1, pp. 364 ¥ 365.
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nable o a ser puestos en libertad durante el procedimiento, por lo que la
infraccién de la Ley que regula la duracién mdxima de la prisién provisio-
nal supone una vulneracién del derecho fundamental a la libertad y a la
seguridad, segun el art. 17 C. En esto caso el TC reafirma el cardcter
excepcional de la prisién provisional, sin menoscabo de su configuracién
como medida cautelar,

La STC 40/1987, de 3 de abril (*%), aborda nuevamente el tratamien-
to que en consonancia con los arts. 5 y 6.2 del Convenio es preciso otorgar
a la prisién provisional. De esos articulos el TC concluye que la prisién
provisional ha de hallarse presidida por los seguientes principios:

a} intediccidn de la arbitrariedad de cualguier detencién o
prisién;

b} presuncién de inocencia;

¢) limitacién temporal de las medidas de prisién hasta un
plazo razonable;

d) justificacion de la medida para asegurar la comparecencia
del acusado al acto del juicio; y

e} excepcionalidad de la medida cautelar de prisién, por lo
que no debe ser la regla general.

La STC 96/1987, de 10 de junio (*%), plantea al principio de publi-
cidad en el dmbito del proceso. Ese principio, segiin el TC, tiene una doble
finalidad:

@) proteger a las partes de una justicia sustraida al control
piblico; v

b) mantener la confianza de la comunidad en los Tribunales.

En ambos sentidos el principio constituye una de las bases del debido
proceso y uno de los pilares del Estado de Derecho. De aqui que los derechos
vinculados a la exigencia de publicidad posean el cardcter de fundamentales
por lo que pueden ser objeto de amparo constitucional. Y esta es, ademds,
la interpretacién que es preciso extraer del art. 6.1 del Convenio, en el
caso Pretto y otros STEDH de 8 de diciembre de 1983 y en el caso Axen
de la misma fecha. De acuerdo con esa interpretacién la publicidad de las
actuaciones judiciales se convierte en una de las condiciones de la legiti-
midad constitucional de la Administracién de Justicia.

(26) BJC 1987-72, p. 484,
27y BJC 1987-74, p. 908,
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La STC 113/1987, de 7 de julio (**), plantea si el ejercicio de la
instruccién y fallo por un mismo drgano judicial vulneta el principio de
imparcialidad reconocido en el art. 6.1 del Convenio. La STC no se pronun-
cfa sobre tan controvertido tema de la “predeterminacién”, pues quedo
ptobado que fue distinto el juez que “instruyd” y el que “juzgo” con
independencia de la valoracién que le merezca una ley que posibilita la
instruccién y fallo por un mismo dérgano judicial.

La STC 115/1987, de 7 de julio (), aborda las garantias aplicables
al internamiento de un extranjero pendiente de expulsién. De conformidad
con los arts. 5.4 y 6.3 del Convenio, una situacién semejante ha de respetar
el derecho a la defensa, cumpliéndose de ese modo la STEDH de 18 de
julio de 1971 (caso De Wilde, Doms y Versyp) relativa a que toda persona
privada de su libertad, con fundamento o no, tiene derecho a un control
de legalidad ejercido por el Tribunal y por ello con “unas garantias compa-
tibles a las que existen en las detenciones en materia penal”. Lo que supone,
también, incluir ¢! derecho de habeas corpus tanto en fase gubernativa
previa como en fase judicial mds alla de las 72 horas. Sélo de ese modo
se puede evitar un infernamiento arbitrorio.

La STC 195/1987, de 11 de diciembre (*®), plantea en casos de
incomunicacién si es aplicable 0 no la exigencia de hallarse asistido por
un defensor de la eleccidn del incomunicado. El TC pone de relieve como
el art. 5 del Convenio proclama el derecho a la libertad (indicado entre
los derechos del detenido preventivamente) a lo que apostilla el TC que
el art. 5 del Convenio no incluye el de asistencia letrada, aunque luego el
art. 6 del Convenio ya referido al acusado aluda expresamente al derecho
de éste de ser asistido por un defensor de su eleccidén, por lo que la asis-
tencia letrada se hace depender de la existencia de una acusacién (STEDH
de 27 de junio de 1966: Caso Neumeister: STEDH de 27 de febrero de
1980: Caso Deweer; STEDH de 13 de mayo de 1980: Caso Artico y
STEDH de 26 de marzo de 1982: Caso Adolf). A continuacién el propio
TC se interroga acerca de la linea divisoria entre “detenido” y “‘acusado”
concluyendo que de la jurisprudencia del TEDH no es posible alcanzar
un criterio unédnime, por ello sefiala el TC que el derecho del detenido a
la asistencia letrada es preciso hallarlo no en la modalidad de la designacién
de abogado, sino en la efectividod de la defensa y esa finalidad se cumple
objetivamente con el nombramiento de un abogado de oficio y ademds
conforme con esa doctrina es la STEDH de 17 de mayo de 1980 en el
caso Artico, segin la cual la libre eleccién de abogado forma parte del

(28) BJC 1987-75, p. 1.059.
(29) BJC 1987-75, p. 975.
(30) BJC 1988-81, pp. 41 y 42.
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contenido normai del derecho del detenido a la asistencia letrada, pero no
de su contenido esencial, pues su privacién y consiguiente nombramiento
imperativo no hace impracticable el derecho de asistencia letrada ni lo
despoja de la necesaria proteccion.

La STC 199/1987, de 16 de diciembre (**), plantea la existencia o
no de jueces excepcionales o no ordinarios, Segin el TC tales jueces se
hallan prohibidos en la C., pero ello no es obstdculo para que el legislador,
teniendo en cuenta la existencia de una “opcién legislativa”, pueda crear
organismos judiciales centrales que, no obstante ello, en ninglin ni orga-
nica ni funcionalmente en cuanto a su composicién y designacién dejan
de ser 6rganos ordinarios como asi lo reconoce la Comisién Europea de
Derechos Humanos en su Informe de 16 de octubre de 1986 sobre el caso
Barbera y otros en el que afirma: la Comisidn comprueba que la Audien-
cia Nacional es un Tribunal ordinario instituido por un Real Decrefo-Ley
y compuesto por Magistrados nombrados por el Consejo General del Poder
Judtcial.

La STC 19/1988, de 16 de febrero (**), plantea la inconstituciona-
lidad del art. 91 del Cédigo Penal que prevé la responsabilidad personal
subsidiarig, prevista para cuando se den las circunstancias de impago de
una multa en quien haya sido condenado por la comisién de un ilicito
penal. El TC sefiala en tal sentido que en funcidn de los siguientes argu-
mentos el art. 9.1 CP no conclueca el art. 17.1 C. Tales argumenios son:

a) por las garantias la aplicacion de esc tipo de responsa-
bilidad

b) por su previsién en una Ley orgdnica

¢) y por su adopcién sélo al término del debido proceso
judicial.

Por tales razones, insiste €l TC, el art. 91 del Cddigo Penal no vulnera
el art. 17.1 C., pues segin ese precepto la privacibn o restriccién de la
libertad no se lleva a cabo sdlo “en los casos y en la forma previstos en
la Ley” y entre las hipdtesis que justifican constitucionalmente la priva-
cién o restriccién por tempore de la libertad se halla la de haber sido el
individuo “penado legalmente en virtud de sentencia dictada por un Tri-
bunal competente” de conformidad con el art. 5. ¢} del Convenio.

(31) BJC 1983-81, p. 25,
(32) BJC 1938-83, p. 265.
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La STC 37/1988, de 3 de marzo (**), pone de relieve como el TEDH
en relacién con el art. 6.3. ¢) del Convenio, garantiza tres derechos al
acusado:

a) a defenderse por si mismo
b) a defenderse mediante asistencia letrada de su eleccién

¢) y en determinadas condiciones a recibir asistencia letra-
da gratuita,

Asi se expuso en el Caso Pakelli (STEDH de 25 de abril de 1983)
sin que la opcién en favor de una de esas tres posibles formas de defensa
implique la renuncia o imposibilidad de ejercer alguna de las otras siem-
pre que sea necesario. De otro lado, el art. 6.3. ¢) del Convenio alude no
a nombramiento, sino a asistencia, por lo que se desprende que lo que el
Convenio dispone es que el acusado tiene derecho a gozar de una asistencia
técnica efectiva (caso Artico). De aquf que concluya el TC que el dere-
cho de defensa deba ser interpretado en el mismo sentido que lo ha hecho
el TEDH,

La STC 71/1988, de 19 de abril ®*), alude al cumplimicnto del
derecho de defensa en el contexto del art. 6.3. ¢) del Convenic que esta-
blece el derecho de toda persona a ser asistida de un intérprete gratuita-
mente sino comprende o no habla la lengua utilizada en la audiencia. Con
ello se trata de evitar una situacién de desventaia en el marco de un pro-
ceso justo (STEDH de 28 de noviembre de 1978. Caso Luedicke y Kog).
Conjuntamente con ello el TC incide sobre la efectividad técnica de esa
sentencia en modo ya indicado supra a propdsito del caso Artico.

La STC 85/1988, de 28 de abril (3%), hace referencia al derecho de
reunién al que configura a través de las siguientes notas:

a) concurrencia concertada y
b) carscter externo del fin concreto de la reunidn (fin licito).

El TC llega a la conclusién que la aqusencia de una definicién del
derecho de reunién en el art. 11 del Convenio no impide que 2 través de
la LO 9/1985, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunién ambas
notas sean delimitadoras ¢ definidoras del mismo.

La STC 112/1988, de 8 de junio (*®), alude a que el internamiento
judicial en un establecimiento psiquidtrico no es en principio contrario ol

(33) BJC 1988-83, pp. 388 y 389.
(34) BJC 1088-85, pp. 704 ¥ 705.
(35) BJC 1888-85, pp. 765 y 766.
(36) BJC 1988-86, p. 949.
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derecho a la libertad reconocido en el art. 17 C, de modo que cuando
el art. 8.2 CP dispone que no se podré salir del internamiento sin la previsa
autorizacién del Tribunal sentenciador ese articulo no consagra una eventual
privacion de libertad indefinida en el tiempo y a la plena disponibilidad
del drgano judicial competente, ya que esa privacién ha de ser interpretada
con lo dispuesto en el art. 5.1.¢) del Convenio. Segin el caso y salvo en
supuestos de urgencia, la legalidad del internamiento de un enajenado ha
de cumplir tres consideraciones minimas (caso Winterwerp STEDH de
24 de octubre de 1979) y que son las siguientes:

a) haberse probado de manera conveniente la enajenacidn
mental del interesado, es decir, haberse demostirado ante la auto-
ridad competente por medio de un dictamen pericial médico
objetivo, la existencia de una perturbacién mental real,

b) que revista un cardcter amplio que legitime el interna-
miento y

¢) que en base a los motivos que originariamente justificaron
la decisién de internamiento puedan dejar de existir, en cuyo caso
s preciso averiguar si la perturbacién persiste y si en consecuencia
debe continuar el internamienio en interés de la seguridad de los
demds ciudadanos o, lo que es lo mismo, que no puede prolongarse
vilidamente el internamiento cuando no subsista el trastorno
mental que dio origen gl mismo.

Esas condiciones garantizan que ¢l internamiento no resulte arbitrario
y responda a la finalidad objetiva para la que fue previsto, esto es, evitar
que persista el estado de peligrosidad social inherente a la enajenacidn
mental apreciada por la comisién de un hecho que la Ley sanciona como
delito, Por ello concluye el TC que una interpretacién restrictiva a la regla
general de la libertad obliga a que ¢l cese del internamiento se produzca
mediante la concesién de la autorizacién precisa, cuando conste la curacién
o la desaparicién del estado de peligrosidad.

La STC 145/1988, de 12 de julio ("), pone de relieve como la
actividad instructora al situar al que la lleva a cabo en contacto directo
con el acusado y con los hechos y datos que deben servir para averiguar
el delito y sus posibles responsabilidades puede provocar en el dnimo del
instructor prejuicios e imprevisiones a favor o en contra del acusado que
le influyan a la hora de acusar. Por ello el TEDH en el caso De Cubber
(STEDH de 26 de octubre de 1984 y en la STEDH de 1 de octubre de
1982, casc Priersack) ha insistido en la importancia que en esta materia
tienen las apariencias de modo que debe abstenerse todo Juez del que puedn
temerse legitimamente una falta de imparcialidad. Esta prevencién que el
juez que ha instruido y que debe fallar puede provocar en los particulares

37 BJC 1988-88/89, p. 1.174,
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viene aumentada si se considera que las actividades instructoras no son
piiblicas ni necesariamente contradictorias, por lo que la influencia que
pueden ejercer en el juzgador se produce al margen de un “proceso publico”.
Por ello y en un sistema procesal en el que la fase decisoria es el juicio oral
y al que la instruccién sirve de preparacién debe evitarse que este juicio
oral pierda virtualidad o se emparie su imagen externa, como puede suceder
si el juez acude a él con impresiones o prejuicios nacidos de la instruccién
o si llega a crearse con cierto fundamento la apariencia de que esas impre-
signes o prejuicios existen.

Y a tales conclusiones ha llegado el TEDH interpretando el art. 6.1
del Convenio que afirma el derecho de toda persona a que su causa sea
oida “por un Tribunal independiente ¢ imparcial”. Por ello el TEDH en
el caso “De Cubber” entendié que la actuacién como juez en el Tribunal
sentenciador de quien habia side juez instructor de la causa suponia una
infraccién del derecho al juez imparcial y en nuestro ordenamiento juridico
inconstitucional.

La STC 176/1988, de 4 de octubre (**), lleva a cabo la fijacion
del alcance que es preciso atribuir a la garantia de un “proceso piblico”
del art. 6 del Convenio. Segin el TEDH en los casos Pretto v otros, Axen
y Sutter el principio de publicidad no es aplicable a todas las fases del
proceso penal, sine fan sélo al acto oral que lo culmina y al pronunciamiento
de la subseguiente sentencia, atendida claro est4 la diversidad de orientacio-
nes que es posible hallar en las diversas legislaciones de los Estados que
conforman el Consejo de Europa.

Esta conclusién del TEDH le lleva al TC a afirmar que el derecho
al proceso piblico del art. 24.2 C, sdlo es de aplicacién ademds de a la
sentencia al proceso en sentido estricto, es decir, al juicio oral, en el que
se producen o reproducen las pruebas de cargo y descargo y se formulan
las alegaciones y peticiones definitivas de la acusacién y defensa ya que
tinicamente referida a ese acto procesal tiene sentido la publicidad del
proceso en su verdadero significado de participacién y control de la justicia
por la comunidad.

Del examen de la aplicacién por el TC de la jurisprudencia del TEDH
se desprende el alejamiento que realiza el TC de “conceptos absolutos”
y con apoyo en el TEDH es comin la reiterada admisién por parte del
TC a una serie de principios o conceptos juridicos indeterminados que
sustentan sus propias resoluciones como los siguientes:

a) principio de proporcionalidad
b) principio del cardcter razonable de la medida

¢) principio que en se¢ntido amplio responde a las circuns-
tancias aplicables al caso.

(38} BJC 1988-91, pp. 1.237 vy 1.238.

134 R. Inf. legisl. Brasilie a. 27 n. 107  jul./set. 1990



PUBLICACOES

Obras publicadas pela

Subsecretaria de Edi¢coes Tecnicas

A venda no Anexo I do Senado Federal,
22° andar -— Tels.: (061) 311-3578 e 311-3579

Encomendas medianie vale postal ou cheque visado, pagdvel

em Brasilia (¢ favor da Subsecretaria de Edigbes Técnicas do
Senado Federal). Os pedidos a serem atendidos afravés da ECT
terdo acréscimo de 50%.

“REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA”

Nameros atrasados a venda: 10, 12, 13/14, 17, 18, 30 a 32, 34
a 39, 41, 43, 47 a 53, 55 a 106.

“INDICE DA REVISTA DE INFORMAGCAO LEGISLATIVA (NUME-
ROS 1 a 100)”. (Distribuigdo gratuita aos assinantes da Revista),

“CONSTITUICOES DO BRASIL” (edigdo 1986) -— 2 volumes
Volume 1 — Textos das Constituicoes de 1824, 1891, 1934,
1937, 1946 e 1967 € suas alteragQes.
Texto consolidado das Emendas n.°* 1/69 a 27/85.

Volume 2 — Indice temético geral (comparativo) de todas as
Constituicbes brasileiras.

(No prelo: edigdo com a Constituicio de 1988.)
Nio estdo relacionadas as obras esgotadas.
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"CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL —

QUADRO COMPARATIVO” (5.* edigio — 1986)

Texto consolidado das Emendas n.°® 1/69 a 27/85, comparado
a Constituigio promulgada em 1967 e & Constituicdo de 1946,

Notas explicativas, contendo os textos dos atos institucionais e
das emendas & Constituicdo de 1946.

Indice temético.
(No prelo: edigio comparativa da Constitvigéo de 1988.)

“CONSTITUICAO FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”

(edi¢io 1984) — 4 volumes — com suplemento de atualizagio de 1986

Constituigio da Repiblica Federativa do Brasil — texto conso-
lidado das Emendas n®* 1/69 a 27/85 (anotado e indexado).

ConstituicGes de todos os Estados da Federagdo (textos atualiza-
dos, consolidados e anotados com as redagdes anteriores ¢ as
declaracGes de inconstitucionalidade). RemissGes & Constituigdo
Federal.

Leis complementares de criagio dos Estados do Rio de Janeiro,
de Mato Grosso do Sul ¢ de Ronddnia.

Indice geral temético das Constituigdes estaduais.

“CONSTITUICAO DO BRASIL E CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS"”

(edigio 1987) — 3 volumes

Volume 1 — ConstituigBes: Brasil, Alemanha (Repiblica Fe-
deral), Argentina, Chile, China (Repiblica Popular), Cuba,
Espanha, Estados Unidos da América, Franga, Gré-Bretanha
(alguns textos constitucionais) e Guiné-Bissau.

Volume 2 — Constituigdes: 1télia, Japio, México, Paraguai,
Peru, Portugal, Suica, URSS, Uruguai ¢ Venezuela.

Volume 3 — Indice temftico comparativo de todas as Consti-
tuigdes.

“CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS” (edigdes 1988) — 6 volumes

Volume 1 — Alemanha (Repiblica Democritica), Bulgéria,
Hungria, Polénia, Roménia e Tchecoslovaquia,

Volume 2 — Costa Rica e Nicardgua.

Volume 3 — Angola, Cabo Verde, Mogambique € Sdo Tomé e
Principe.

Volume 4 — Dinamarca, Finlindia, Noruega e Suécia.
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Volume 5 — Austria e Tugoslévia.

Volume 6 — Coréia (Reptblica da), Filipinas e Suriname.

Indice temético comparativo em cada volume.

“ANTEPROJETO CONSTITUCIONAL” (edigio 1986)

Quadro comparativo: Anteprojeto da Comisso Proviséria de
Estudos Constitucionais (instituida pelo Decreto n.? 91.450, de
18-7-85) comparado ac texto de 1969,

Notas.

Indice temaético.

“REGIMENTOS DAS ASSEMBLEIAS CONSTITUINTES DO BRASIL”
— obra de autoria da Subsecretaria de Arquivo do Senado Federal
{edigio 1986)

Antecedentes histdricos.
Textos dos Regimentos comentados pelos Constituintes.

Indices teméticos e onomésticos.

“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS" (2* edigdo — 1987) —
3 volumes

Textos atualizados, consclidados e anotados das Leis Orgéanicas
dos Municipios de todos os Estados-Membros da Federagao
brasileira.

Indice temético comparativo.

“PROCESSO LEGISLATIVO” (4.* edigiio atualizada ¢ ampliada — 1985)
Iniciativa das leis. Instrugfio, discussdo e votagio das proposighes’
na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

Sancgdo, promulgacdo e veto,

Emendas & Constitui¢do. Leis complementares. Leis ordinirias.
Leis delegadas. Decretos-leis. Decretos legislativos. Resolugdes.
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Normas constitucionais e regimentais. Questdes de ordem, decisGes
da Presidéncia. Pareceres das Comissbes Técnicas e pronuncia-
mentos parlamentares.

Competéncia privativa do Senado Federal. Requerimentos gque
podem ser apresentados, no Senado Federal. Comissdo parlamen-
tar de inquérito. Comissdo patlamentar mista de inquérito. Im-
pedimento de parlamentar.

Nova designagio do nimero de ordem das Legislaturas (histérico
do Decreto Legislativo n* 79, de 1979).

Votagao de matéria no Congresso Nacional reunido.

“CODIGO CIVIL — ANTEPROJETOS” (edigdo 1989) — 6 volumes

Volume 1 — Anteprojeto de Cédigo das Obrigacdes — Parte
Geral (1941); Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagio das Normas
Juridicas (1964).

Volume 2 — Anteprojeto de Cédigo Civil (1963); Anteprojeto de
Cédigo Civil — revisto (1964).

Volume 3 — Anteprojetos de Cédigo de Obrigagdes: Negécio
Juridico, ObrigacGes em geral, Contratos e outros tftulos de
ordem geral (1963); Sociedades e Exercicio da Atividade Mercantil
(1964); Titulos de Crédito (1964).

Volume 4 — Projetos do Governo Castello Branco: Projeto de
Cédigo Civil (1965); Projeto de Codigo de ObrigagSes (1965).

Volutne 5 — Tomo 1: Anteprojeto de Cédigo Civil (1972). Tomo
2: Anteprojeto de Cddigo Civil — revisto (1973); Indice temético
comparativo (volumes 1 a 5).

“CODIGO DE PROCESSO CIVIL” (edigdo de 1990)

Lei n® 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Sumirio. Texto com

indice temético. Atualiza¢do e notas de rodapé.

“DIREITOS HUMANOS"

Declaragdo de Direitos e Garantias.

“SEGURANCA NACIONAL” (edigio 1984)

Lei n® 7.170, de 14-12-83 — texto com indice temdtico.
Quadro comparative da Lei n® 7.170/83 com a Lel n° 6.620/78,
Anotagdes.

Histdrico (tramitagio legislativa) da Lei n® 7.170/83.
Subsidios para a elaboragfo da lei.
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“LEGISLACAO ELEITORAL E PARTIDARIA” (6. edicdo — 1988) —

2 volumes

Volume 1 — Legislacdo: Constituigio Federal (disposi¢Bes elei-
torais ¢ partidrias), Cddigo Eleitoral, Lei das Inelegibilidades,
Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, Lei de Transporte e Alimen-
tagdo, eleigdes municipais de 1988 (Lei n° 7.664/88).

Textos consolidados, anotados e indexados.

Ementério.

Volume 2 — Instrugfes do TSE para as eleicbes de 1988,

Suplemento de atualizagio — Constituicio Federal 1988 (dispo-
sigles eleitorais e partidarias), eleicbes de 1989 (Lei n.® 7.773/89),
instrucdes do TSE.

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMAGAQO LEGISLATIVA

Envie vale postal ou cheque visado, pagava! em Brasilia (a favor da
Subsecretarla de Edig8as Técnlcas do Senado Faderal).

Assinatura do ano: n.os 105 (janeiro/margo de 1990) a 108 (outubro/
dezembro de 1990).

Dirija seu pedido &

Subsecretaria de Edigbes Técnicas
Senado Federal

70180 Rrasills, DF
Tels.: (061) 311-3578 e 311-3577
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