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Apresentacao

O niimero 61 desta Revista, a par de tra-
balhos de colaboracdo de juristas patrios, pu-
blica as teses apresentadas ao I Congreso La-
tinoamericanc sobre Medios de Comunicacion
Social y Prevencién del Delito promovido pelo
Instituto Latinoamericano para la Prevencion
del Delito y Tratamiento del Delincuente,

Neste primeiro lancamento de 1979, ano
internacionalmente dedicado & crianca, a pu-
blicagao da realce a dois trabalhos: um, do
doutor Héctor Solis Quiroga, oferecido ao ci-
tado Congresso — Influencia de la televisién en
la conducta infantil y del adolescente; outro,
da secdo de Colaboragdo, de autoria de Luiz
Otavio de Oliveira Amaral — A afual proble-
mdtica do menor.

Desta forma, a Revista de Informacao Le-
gislativa procura entrar em sintonia com o
movimento que visa a conscientizacao do ho-
mem de hoje diante das responsabilidades que
lhe pesam nos ombros em rela¢ao acs homens
de amanhi.
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| Congresso Latino-Americano
sobre Meios de Comunicacio
e Prevencao do Delito

ArmMipa BereamiIini MIioTTo

O Instituto Latino-Americano de Criminologia — ILANUD — enti-
dade vinculada a Organizacio das Nacgdes Unidas — ONU — tem, entre
as suas atribuicdes a de realizar, periodicamente, na sua sede, em Séo
José da Costa Rica, ou em alguma importante cidade de outro pais da
América Latina ou do Caribe, congressos, seminarios ¢ outras reunides
analogas. Das realizadas em 1978, teve notavel importancia o congresso
de Cali, Colémbia (20 a 26 de agosto), j& porque foi o primeiro, na Amé-
rica Latina, “sobre Meios de Comunicacio e Prevencdo do Delito”,

Foram guatro os temas entdo abordados:

1) os meios de comunicacéo de massas, como agentes e indica-
dores de mudanca social;

2) os meios de comunicacao de massas, como fator de penetracio
cultural;

R. inf. legisl, Brasilio a. 16 n. 61 jan./mar. 1979 7



3) a violéncia e os meios de comunicagao;

4} o papel dos meios de comunicacido de massas na prevencio e
no controle do delito.

O documento de trabalho basico foi elaborado pelo Dr. Julio
Kierszenson, pesquisador do ILANUD, havendo sido enviado com a
devida antecedéncia, a todos os paises da América Latina, para o estudo
prévio dos respectivos representantes. Nesse documento, é consignado
um apanhado geral do que se tem dito e escrito a respeito de meios de
comunicagdo social e criminalidade, patenteando-se a diversidade de
opinides,

A Mesa do Congresso esteve assim composta: Presidente — Dr.
Rafael Martinez Dias, Diretor da “Oficina de Investigaciones Socio-
Juridicas y de Prevencién del Delito”, do Ministério da Justica da Co-
lémbia; Vice-Presidente — Dr. Rafael Flores y Flores, Ministro da Jus-
tica da Republica do Salvador; Dr. Gabriel Perozo Pifiango, titular ds
“Direccién General de Justicia y Seguridad Juridica”, do Ministério da
Justica da Venezuela, Prof? Armida Bergamini Miotto, Assessora para
Assuntos Penitencidrios, do Ministro da Justica do Brasil. Secretério-
Geral — Dr. Edgar Saavedra Rojas, Magistrado do Tribunal Superior
de Cali,

Esteve presente, participando também dos trabalhos, o Diretor do
ILANUD, Licenciado Jorge Arturo Montero Castro, enquanto que, para
representar a ONU, foi designado o Dr. Edoardo Vettere, da respectiva
Divisdo de Defesa Social.

As atividades do congresso se desenrolaram de modo que todos os
documentos de trabalho (comunicagdes, “ponencias”), atinentes a cada,
um dos quatro temas, pudessem ser analisados sob dois dngulos, para
isso dividindo-se o congresso em duas secOes.

Os documentos de trabalho foram apresentados ao plenério e de-
batidos, nos trés primeiros dias. Nos dois dias seguintes, reuniram-se
08 grupos em que se subdividiram as se¢fes. Na manha do dltimo dia,
o0s relatores dos grupos se reuniram com o coordenador dos trabalhos
e relator da sua secio, para, sintetizando as conclusdes e proposicdes,
elaborar as conclusdes, recomendacdes e sugestdes finais.

-] Ri Inf, legisl. Brasilia a. 16 n. 61 jon./mar. 1979



A luz dos trabalhos apresentados e debatidos em plenario, a Secdo 4
examinou o papel do jornalista — mais amplamente, do comunicador
— na prevengdo do delito, sublinhando as grandes possibilidades do
atual desenvolvimento tecnolégico dos meios de comunicacéio social de
que ele dispbe; a Secdo B examinou a relevincia, para a prevencdo do
delito, do harménico relacionamento da comunicagdo social com a jus-
tica penal considerando a boa formacdo ética dos comunicadores.

O coordenador dos trabalhos e relator da Secfio 4 foi o represen-
tante do Chile, Prof. Marco Aurelio Gonsalez Berendique, Assessor da
Ministra da Justiga daguele pais; da Segho B, foi coordenadora dos ira-
balhos e relatora a representante do Brasil.

As conclusbes de ambas as segdes foram aprovadas na sessdo ple-
naria de encerramento.

e

A realiza¢do desse congresso é, j4 por si mesma, muito significa-
tiva, indicando a importancia que se d4 aos meios de comunicag¢éio em
relacio ao crime e & criminalidade, em sentidos diversos. Os trabalhos
do congresso e suas conclusdes e proposi¢bes confirmaram que os meios
de comunicacdo — conforme seja o senso de liberdade de comuniear,
de veicular noticias, fatos, ficgoes etc., € dos limites ético-juridicos dessa
liberdade, que os comunicadores tenham, refletindo a qualidade da sua
formacdo — poderac constituir estimulos (poderosos estimulos) para
o crime, ou poderdo dar valiosa contribuicidc aos esfor¢cos para preven-
¢do do crime e controle da criminalidade. Dificilmente se podera dizer
que funcionem como estimulo direto, conduzindo & pratica de fatos
especificos, numa relagdo de causa e efeito identificdvel. Funcionam,
entretanto, tais estimulos, indireta, implicita, sub-repticiamente (quan-
de ndc sublimiharmente), moldando as conseléncias individualmente
e a consciéneia social, a opinido individual e a opinido publica, incul-
cando a idéia da imoralidade, da permissividade, da violéncia, do erime,
como realidades naturais, normais, como fatos que podem ser prati-
cados por qualquer pessoa, inclusive “por vocé” e “por mim”. A valiosa
contribuigdo, ao contrario, hd de evidenciar (direta ou indiretamente,
clara ou implicitamente) os valores humanos (individuais, familiais,
sociais, ético-juridicos, espirituais), contribuindo para a formacio da
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consciéncia e da opinific de cada um e da sociedade, impregnando-a
de salutares disposicbes para uma conduta concorde com aqueles valores.

Naturalmente, as criancas e os adolescentes é que sfo mais susce-
tiveis as influéncias que, num ou no outro sentido, os meios de comu-
nicaciio inquestionavelmente exercem, embora os adultos ndo sejam
imunes. Ali4s, se o fossem, a propria propaganda comercial nio sur-
tiria efeito; sabe-se, no entanto, que, por exemplo, muitos produtos néo
seriam vendidos, ou ndo o seriam na quantidade que ¢ séio, néo fora
a publicidade em torno deles, criando, até, uma suposta necessidade,
que induz a adquiri-los e consumi-los.

E claro que nenhum dos congressistas teria a ingenuidade de pen-
sar que os meios de comunicacio sejam a cause dos crimes e da erimi-
nalidade; coisa diversa, porém, é que, conforme forem manejados, por
pessoas bem formadas ou inescrupulosas, podem servir & propagagio e
incentivacao do bem ou do mal — do bem-estar e da tranqiiilidade pes-
soais e sociais, da justica e do respeito aos direitos, ou da intrangtii-
lidade, da violéncia, do crime, do terror.

O Congresso de Cali foi um primeiro passo, na Ameérica Latina, no
que se refere ao papel desempenhado pelos meios de comunicagdo na
génese dos crimes em particular, e como fator criminégeno em geral,
mas também como instrumento de prevencéo dos crimes e controle da
criminalidade. As conclusdes, recomendacgdes e sugestoes que, elabo-
radas pelas duas segGes, foram aprovadas pelo congresso, inspiram, dire-
tamente ou através de adequadas elaboraces do ILANUD, programas
de agdo que os paises participantes possam planejar e executar.

O proximo, isto é, o 2% Congresso Latino-Americano sobre Meios
de Comunicacio e Prevencdo do Delito, devera ser realizado na Vene-

zuela, em 1980,
*® k%

Comemorando-se, em 1979, o Ano Internacional da Crianga, foram
selecionados, para serem publicados nesta Revista, além do documento de
trabalho basico, outros quatro e as conclusdes da Secfo B, que represen-
tam, de modo muito positivo, o pensamento do Congresso, na sua especial
preocupacio para com © mMenor,
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| CONGRESO LATINOAME-
RICANO SOBRE MEDIOS
DE COMUNICACION SO-
CIAL Y PREVENCION DEL
DELITO

{Cali — Colombia)

Medios de comunicacion social
y criminalidad

Jurio KmrszENsoN

Seccidn de Investigacién

Instituto Latinoamericano para la Pre-
vencién del Delito ¥y Tratamienfo del
Delincuente,

*ILANUD*

— Introduccién

— El problema

— Diversas actitudes

— Revision de algunos estudios
— Otras opiniones

—- Efectos a largo plazo

— Qué hacer?
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Introduccién

La criminalidad preocupa a toda comunidad, ya que constituye un
fenémeno disgregador de la vida social.

En los ultimos afios esta preocupacién ha sido acompafiada por nume-
rosos estudios en los que se esgrimen infinitud de teorias explicativas, mu-
chas de ellas de caracter sociolégico, en donde el crimen se liga con el
proceso de aprendizaje; bien sea que se explique como el producto de una
asociacién deferencial (Sutherland), o por medio del concepto de auto-
imagen (Reckles) o de las subculturas (Cohen).

Si bien es cierto que en la actualidad ese tipo de enfoque empieza a
ser visto con un poco de recelo, no sélo por el fracaso de la explicacién
monocausal de la criminalidad, sino porque el principio mismo de causa-
lidad estd en crisis en criminologia, seria injusto no valorar lo logrado
hasta ahora, pese a todos los excesos y unilateralidades de corte juridico,
psicoldgico o sociologico indudablemente presentes.

No hay duda de que todo estudio acerca de una variable interveniente
en la génesis del comportamiento delictivo, arroja luz no sélo sobre el as-
pecto concreto de que se trate y enriquece los conocimientos que sobre el
tema se poseen, sino que sirve para implementar politicas directas de pre-
vencién sobre el factor actuante.

Un factor cotidianamente mencionado mas que por propios, por extra-
fios, es el de los medios de comunicacién. Esto es debido, sin duda, a su
extraordinario crecimiento e impacto en los ultimos afios y a la prélifera-
cién de la violencia en los programas de ficcién que se transmiten.

Desgraciadamente, los estudios efectuados hasta ahora, no han estado
a la altura de la preocupacién mostrada por gobiernos, instituciones y pa-
dres de familia; los criminélogos en su mayoria han desdefiado el tema o
1o han mirado con reserva, por todo el lastre de una serie de preconcep-
ciones y prejuicios del publico; los teéricos en comunicaciéon se han aven-
turado un poco més, pero quizds debido a su poca preocupacion por
los asuntos eriminolégicos, se han contentado, en algunocs casos, con una
labor con sabor a laboratorio y a tubo de ensayo, y en ofros, con afirma-
ciones escépticas y terriblemente irénicas: “ciertos tipos de comunicacidn
acerca de ciertos tipos de asuntos, presentados a cierto tipo de personas,
en ciertas condiciones, originan cierto tipo de efectos” (Berelson, 1948 y
1964).

Por supuesto que semejante estado de cosas atenta contra cualquier
presentacién sobre el tema y nos obliga a tener mucho cuidado para no
caer en lugares comunes o en taufologias.

12 R. Inf. legisl. Bratilia a. 16 n. &1 jan./mar. 1979



El problema

Se puede afirmar, con Burgelin, que fue en los afios 30 cuando se
produjo una escalada en la representacién de escenas violentas en los
films especialmente en los norteamericanos. Ya en 1933 se afirmaba que
“a través de la exposicién de técnicas criminales y de modelos de crimi-
nalidad de comportamiento despertando el deseo del dinero facil y del
lujo, sugiriendo medios discutibles de conseguirlo, desarrollando un espi-
ritu de provocacién, de inhumanidad, de audacia, despertando intensos
deseos sexuales y haciendo del cumplimiento de papeles criminales un
sujeto constante de ensciiaciones, el cine crea actitudes y construye téc-
nicas generadoras, por un procedimiento inconsciente, de comportamientos
delictivos” (Blumler y Hauser, 1933).

Glucksmann refiere que los datos més antiguos sefialan que en 115
films policiacos se cometian 406 crimenes y, en 45 de estos films, aparecia
un muerto en la pantalla (Dales, 1935), luego de la Segunda Guerra Mun-
dial en un recuento efectuado por Mirams en 1951, se producian 659 cri-
menes o actos de violencia en 100 films. La televisibn en Estados Unidos
transmite, como promedio, un acto o una amenaza violenta cada diez mi-
nutos. En otro estudio sobre mediometraje para televisién (Head) se des-
cubren 3.7 actos “de agresién o de transgresibn moral” de promedio en
emisiones en general, 5.1 en los programas policiacos y 7.6 en los films
para nifios.

Esas caracteristicas de agresividad y violencia fueron aumentando en
cantidad y calidad. En 1967 una hora de dibujos animados contenfa, en
promedio, seis veces méis episodios violentos que una hora para adultos y
de 95 programas del género para nifios examinados, solamente tres no con-
tenfan episodios violentos (Gerbner, 1972).

En un anilisis de contenido de 300 films distribuidos en Nueva Zelan-
dia, 40 por ciento de los films americanos tenfan por tema central un cri-
men. En el 67 por ciento, los personajes actuaron por ambicién personal,
arribismo y dinero. En el 63 por ciento se recurre al crimen para alcanzar
estos fines (cit/p. Santoro, 1975). En un estudio efectuado en Venezuela
(Salazar, 1961) el 79 por ciento de los films exhaltaban como valor el dine-
ro, €l 52 por ciento la fuerza bruta y el 45 por ciento la astuciz y el en-
gafio.

4 Esta frecuencia en la aparicibn de escenas violentas implica que
tengan que darse como consecuencia ciertos efectos? He aqui la gran pre-

gunta,
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Normalmente quienes asi interrogan buscan una respuesta clara, capaz
casi siempre de sustentar una preconcepcitn, Asi, se parte de la idea de
que lo presentado en los medios de comunicacién tiene o no efectos direc-
tos sobre la conducta y valores de una persona y que estos efectos de pro-
ducirse, son perfectamente observables por el investigador. Como hé ocur-
rido en muchas ocasiones en las ciencias sociales, el problema no surgié
académicamente. Como seiala Burgelin, personas inquietas ante los posi-
bles efectos y dispuestas a actuar, sea como sea, fueron las que plantearon
el problema a los tedricos y éstos, ain hoy, no han podido dar esa respues-
ta indubitable que los interesados reclamaban. Asf, muchas veces una res-
puesta sincera ha debido ser la siguiente: “Si deseiis menos violencia, ac-
tuad en tal sentido. Pero no esperéis que la ciencia os demuestre que tenéis
razén”.

Como sabemos, asi ocurrié. En casi todos los paises con economia de
mercado, grupos se organizaron para presionar al Estado, y lograron, mal
que bien, algin tipo de control, o aquél, de motu proprio, actué en tal
sentido. Los cientificos sociales, mientras tanto, emprendieron algunas in-
vestigaciones ninguna de ellas concluyente, al menos en el sentido espe-
rado, es decir, en cuanto a si los medios de comunicacién tienen que ver
algo con el aumento de la delincuencia y la inseguridad.

Las razones de tal imposibilidad no son debidas a simple incapaci-
dad, sino que en su base estd el problema metodoldgico subyacente en toda
ciencia social, que tiene que lidiar con comportamientos humanos, con va-
lores y actitudes, siempre muy complejos y dificiles de medir.

Como sefiala Klapper (1960), ‘las aguas relativamente placidas del
“quien dice qué a quien” pronto se enturbiaron con las cuestiones de pre-
disposicién de los auditorios y publices, “auto-seleccién” y percepcion selec-
tiva”. El mismo autor sefiala que a estas variables luego se sumaron aquellas
que incluyen diversos aspectos de organizacién contextual, la imagen que
el ptiblico tiene de las fuentes; el simple transcurso del tiempo, la orienta-
cién de grupo de cada miembro del puablico y grado en que valora su per-
tenencia a ese grupo; la actividad de los lideres de opinién; los aspectos
sociales de la situacién durante y después de la exposicion de los medios
de comunicacién de masas y el grado en que el publico se ve individual-
mente obligado a representar un papel activo; el tipo de personalidad del
individuo en cuestién, su clase social ¥ el nivel de sus frustraciones; y la
naturaleza de los grandes medios de comunicaciéon en un sistema de libre
empresa.

Maletzke se refiere a esas dificultades cuando sefiala que aunque por
la multitud de estudios relativos a los efectos de los medios de comunica-
cién colectiva pareciera que el tema se halla agotado, un examen cuidadoso
de aquellos demuestra que los conocimientos acfuales son muy limitados
y llenos de lagunas.
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Los profesores Ferracuti y Lazzari, enjuiciando la literatura sobre el
tema, plantean otro problema que requiere de una decisién: la necesidad
de usar una definicion “lo mas univoca posible” de los términos de violen-
cia y agresividad. Existen estudios en donde tales términos son entendidos
tan ampliamente, que dificilmente pueden servirnos para brindar la res-
puesta buscada; asi por ejemplo, se ha entendido violencia como “cualquier
daiio fisico o psicolégico, herida o muerte referidos a serem vivientes”, in-
cluyendo “verguenza o humorismo violento tal como la caida del actor”,
la “violencia legal”, “la violencia verbal” y la que resulta de “actos de la
naturaleza o “acidentes”,

Por otro lado, es curioso que en la mayoria de los estudios efectuados
sobre la frecuencia de la violencia, los analisis de contenido se referien casi
exclusivamente a casos de ficcién y no a la violencia real y ésta, lejos de
suscitar criticas, es considerada como educativa. Asi no se incluye en la
mayoria Ge los casos la violencia que se encuentra en los programas de-
dicados a deportes noticias, cuestiones publicas y sucesos (National Asso-
ciation of Educational Broadcasters).

Diversas actitudes

Quienes consideran que es posible determinar en alguna medida los
efectos de las escenas de gangsterismo y violencia adoptan toda gama de
actitudes.

Siguiendo a Burgelin, podemos mencionar las siguientes:

1) Algunos autores hablan de efectos benéficos, esto es, los es-
pectadores tienen en los programas una via de escape para verter
su agresividad: es una adaptacion moderna de la catarsis de que
hablaban los griegos.

2) Oftros hablan de que las escenas tienen una potencialidad
traumatizante, especialmente en el caso de nifios muy pequefas.
Asf, la preocupacién no reside en que esas escenas puedan pro-
vocar de algun modo conductas delictivas, sino en que se pueda
producir alguna afeccién de orden psicolégico.

3) Aunque son pocos los autores que hoy sostienen tal tesis, otra
posicién es la de que ciertos programas son “incitaciones prima-
rias a Ia mala conducta y la delincuencia juvenil” (Cousin, 1949).

4) La posicién anterior es matizada por algunos estudiosos: esas
incitaciones se dan o son preocupantes en aquellas personas con
menos resistencia psiquica o moral, esto es, no es de temer nin-
gun grave efecto en espectadores normales.
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5) Los medios de comunicacién son sélo un reflejo de la reali-
dad. Si hay violencia en los films es porque la realidad es vio-
lenta, y serfa absurdo pensar que esa condicién le viene de los
medios de comunicacion.

6) Algunos autores muestran preocupacién no por efectos direc-
tos e inmediatos, sino por los que puedan producirse a largo plazo,
en una sociedad acostumbrada a ver la violencia como un fené-
meno normal, en “una civilizacién donde la violencia seria un
fundamento aprobado, un componente espiritual lo que podria
traducirse, en un despliegue de violencias reales”. Piensan algu-
nos que quizés el nivel alcanzado por el terrorismo en esta década
pruecbe que algunos miembros de aquella generacién, que mir6
televisibn desde que naci6, se insemsibilizaron a tal punto, que
cualquier forma de destruccién no les parece bochornosa.

Revisién de algunos estudios

Ferracuti y Lazzari afirman que la valoracién critica de los trabajos efec-
tuados sobre el tema “est&, en general, de acuerdo en atribuirles un nota-
ble refinamiento en las técnicas de medicién, no obstante la falta de un
esquema teérico unitario de referencia, que pudiera ser utilizado como base
para un sucesivo trabajo de profundizacién y confirmacién”.

Se han hecho algunos experimentos tendientes a determinar en que me-
dida las representaciones de escenas violentas aumentan la agresividad de
los espectadores. Logicamente, aunque aumente el grado de agresividad, no
es posible afirmar que eso repercuta necesariamente en el incremento de
actividades delictivas o en la motivacién a delinquir en algunos sujetos.

Pero veamos someramente algunos de esos estudios, para percatarnos
de sus limitaciones.

Berkovitz (1964) utiliz6 el procedimiento de frustrar una muestra de
estudiantes, previo a la exhibicion de un film violento. La frustracién con-
sisti6 en que una determinada persona insultaba soezmente a un grupo y
luego los miembros de éste pasaban a presenciar un film (una pelea de bo-
xeo muy violenta) en donde el nombre del que insultaba era el mismo del
de uno de los protagonistas. La agresién de los estudiantes era medida de
acuerdo al nimerc de schocks elétricos (ficticios) que aplicaban luego sobre
el cuerpo de quien los insulté. (El grado de agresién varié dependiendo de
si 1a violencia en el film era justificada, es decir, dependiendo de si quien
derrotaba o no a su adversario llevara o no el nombre de quien los insulto.)
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Este tipo de experimentos son criticados por Singer (1971) ya que considera
que no son asimilables a la situacién en que se encuentran quienes contem-
plan un film, y que seria mejor hacer los estudios en medios naturales, usan-
do films corrientes — los escogidos en los estudios eran desmesuradamente
violentos. Por otro lado, critica la equiparacién de la descarga de schocks
eléctricos con acto de agresion manifiesta, senalando que deben buscarse
“situaciones expenmentales que permitan la expresion de reacciones agre-
sivas mas realistas”,

Bandura, A., Ross, D., Ross, S. (1963), presentan a un grupo de nifios
material con contenido agresivo en tres formas distintas, proyectado estéti-
camente, ejecutado por una persona y en un film. Los nihos fueron divididos
en grupos pareados, con un grupe control. Una vez expuestos al material
fueron colocados en un salén en condiciones similares a las observadas. Los
que habian sido sometidos al material con contenido agresivo desplegaron
una conducta agresiva similar a la observada (golpear a un mufieco), mien-
tras que el grupo control jugé con él. Esto es una evidencia de como los
nifios pueden imitar las conductas agresivas y actos de violencia observados
en el cine o en la television (Cit/p. Santoro).

Légicamente semejante estudio se refiere a Ja agresién mostrada en
una situacién de juego, por lo que no necesariamente esa agresion debe darse
en otra situaci6n.

Bandura (1963) sefala “que los resultados dejan poca duda de que la
observacidn de violencia fortalece las tendencias agresivas en los ninos...
(por lo que) debemos concluir que los modelos televisados son importantes
fuentes de conducta social y no pueden continuar siendo ignorados como
una influencia en el desarrolle de la persconalidad” (Cit/p. Munoz).

Burgelin no cree que el anilisis de la agresividad puede limijtarse a tal
tipo de estudios, ya que si se trata de medirla a nivel de comportamiento,
deben entrar em juego otros muchos factores como el dinamismo del indi-
viduo y su grado de habilidad frente al mundo exterior. Ademas, qué nos
garantiza que fue medida la hostilidad de todos los participantes, ya que
aunque ésta haya sido despertada, el individuo puede no estar dispuesto a
manifestarla? Son interesantes las conclusiones de las dos subcomisiones
nombradas por el Comité Judicial del Senado Norteamericano en 1955 y en
1961, para estudiar el efecto en los jovenes de la violencia y el delito pre-
sentados en la televisién. La primera investigacion concluyé que “algunos
de los programas de television mas violentos tienen un efecto negativo en
las audiencias infantiles, particularmente en aquellos nifios que han mos-
trado sefales marcadas de disturbios emocicnales”. Sugieren exigir la apli-
cacion de “ciertos standars minimos” aunque sefialan que la responsahilidad
principal debe recaer en quienes dirigen la industria televisora.
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Thomas J. Dodd, quien presidié la Comision de 1961, resumié asf los
principales experimentos:

1) Se ha encontrado que las personas normales que ven una
pelicula violenta muestran después casi el doble de violencia que
las personas que no han visto esa pelicula.

2) Cuando los experimentos comprendian infligir dolor en otros
seres humanos, las personas que habian visto una pelicula violenta
no titubearon en infligir dolor excesivo en otros seres humanos.

3) Una pelicula violenta puede inducir la conducta agresiva de
cualquiera en la audiencia, pero particularmente en aquellas per-
sonas que se han enfurecido antes de ver la pelicula.

4) Las peliculas viclentas pueden tener efectos persistentes y
puede esperarse que las respuestas aprendidas en ellas retengan
su fuerza original y que reaparezcan en ocasiones posteriores en
presencia de frustracién, ira u otro estimulo apropiado.

5) La violencia que se muestra en las peliculas puede afectar a
cualquiera, pero es mucho mas peligrosa para los jovenes. E més,
probablemente serd imitada si parece justificada segiin los valo-
res sociales predominantes; por ejemplo: si el “héroe” establecido
estd cometiendo la agresién. Si el modelo es premiado por su agre-
sidn, el impulso a copiar esa agresién es atin mayor.

6) Los efectos de ver violencia soh similares a los efectos de
probar alimentos sin consumirlos: el apetito se aumenta en vez
de disminuir.

Mirams (1951) es uno de los que sustenta la posicién namero cuatro, es
decir que el crimen presenciado puede tener un efecto desencadenante en
aquellas personas que se encuentran en condiciones de “resistencia moral
reducida”. Asi, cree que la reiteraciéon “de casos de asaltos puede crear un
modelo de comportamiento que origine en determinadas circunstancias (por
ejemplo excesos alcohdlicos), una especie de reflejo condicionado en ciertos
tipos de individuos™. Ferracuti y Lazzari sefialan: “la hipétesis de que la re-
presentacion de violencia pueda tener un efecto catarquico sobre los especta-
dores no ha sido confirmada por ninguna demostracién vélida. Al respecto,
Maccoby (1951 y 1954) y Lewin (1953) han indicado que la fantasia puede
reducir temporalmente las tensiones, pero, dado que la fuente real de estas
no se medifica, es de temer que a largo plazo se consolide una tendencia a
evitar los problemas reales o a buscar su solucién por medios fantésticos o
violentos.
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Otras opiniones

Existe una corriente de opinién que opone reservas al supuesto ligamen
de la violencia eh los medios de eomunicacion y la criminalidad, En esa
corriente podemos ubicar toda una gama de opiniones desde aquellas que
expresan directamente el sentir de los duefios y representantes de los me-
dios, hasta otras que manifiestan el pensamiento de cientificos que muy se-
riamente se han dedicado a reflexionar y buscar evidencias sobre el polémico
asunto y no las han encontrado. Una forma de manifestarse la opinion de
los intereses de los medios es aquella que sustenta que violencia ha habido
siempre ¥ que los medios solo la reflejan. “Si las agresiones narradas o re-
presentadas fueran peligrosas por via de principio, habria que prohibir la
mayor parte de los cuentos, la Biblia, a Shakespeare (Association of Educa-
tional Broadcasters).

Klapper y Burgelin (norteamericano el primero y francés el segundo)
son dos escépticos ante los estudios que ligan violencia en los medios de
comunicacién con agresién, es decir, ante aquellos que demuestiran un efecto
inmediato producide por la representacién de escenas violentas.

En términos generales parten de que los medios de comunicacién son
utilizados selectivamente por las personas, para reforzar sus preexistentes
orientaciones y que la seleccion de los programas opera de tal suerte que
la persona, entre los mensajes que le son ofrecidos, escoge aquellos que estén
de acuerdo con sus propias opiniones y actitudes. De alli, concluyen que los
medios de comunicacion no pueden tener una influencia decisiva sobre las
acciones de sus destinatarios.

La formula planfeada por Schramm: qué es lo que la television hace a
los niftos?, ha sido invertida por la investigacion, que ha encontrado que los
nifics son influidos por los medios de acuerdo con su situacién psiquica y
social, sin demostrar en ninglin momento que ésta es producida por aguellos.

Asi, no es posible demostrar que las escenas de crimenes y violencia
sont causas primarias de conductas en tal sentido, aunque podrian comple-
mentar o reforzar tendencias existentes con anterioridad. Sobre una persona
adaptada socialmente tales contenidos serdn poco mas que inocuos, mientras
que para los inclinados a la agresividad o a la frustracién seran un estimulo
para la evasiéon y quizds para fantasias agresivas.

Existe un estudio ya clasico, que es respetado y citado por todo trabajo
que se haga sobre el tema. Nos referimos a la investigacion de tres brita-
nicos: Himmelweit, Oppenheim y Vince {1951). Su mayor virtud es la de no
prestarse a superficialidades y cuestionar las relaciones simplistas de mu-
chos analisis que no entran a valorar la calidad, el contenido y el modo de
presentar la violencia. Ademas, dicho estudio fue realizado cuando recién
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se introducia la television en Inglaterra y hubo posibilidad de estudiar a
un grupo de ninos que jamas habia visto television. En su investigacién, tra-
taron de descubrir qué tipo de violencia asusta a los nifios y, al hacerlo, de-
mostraron el poco fundamento de muchas ideas mantenidas acerca del tema:
El “ntmero de tiros disparados, o el de episodios de agresién contenidos en
un programa cualquiera” resultaron de menor importancia que la “situacién
en que la violencia aparece... el modo de su representacién y... la com-
plejidad que caracteriza a los miembros de los bandos en lucha... Los dis.
paros — por ejemplo — no alteran demasiado, al igual que las peleas, pero
heridas causadas por cuchillas o dagas si lo hacen”. La violencia seglin pau-
tas convencionales, con desarrollo predecible parece impresionar muy poco
a los nifios ya que son “simples versiones del eterno cazar y ser cazado —
indios y vaqueros, policias y ladrones — los mas antiguos juegos infantiles,
muy anteriores a la aparicién de la televisiébn, ya expresan la profunda-
mente arraigada aficion del nifio a las reglas y a la clara diferenciacion
entre el bien y el mal”.

Segln la referida investigacion, los ninos son, al parecer, “mas sensi-
bles a las agresiones verbales que a las fisicas. .. los nifios son turbados por
todo aquello que se parece a sus pesadillas, pero también por las cosas con
las que se identifican facilmente. Por ejemplo, las situaciones de malestar,
las reprimendas, los enfados, les turban generalmente mas que las escenas
de destruccién masiva..."”. Un film donde el héroe se debata entre penosas
dudas de conciencia, donde se encuentre preso de remordimientos, tiene
mas posibilidades de perturbar a un nific que un western cargado de tiro-
teos. Burgelin resume el aporte principal de la investigacion: “la violencia
resulta tanto menos espantosa cuando menos problematica es”.

El equipo Himmelweit, al igual que Ricutti y Lewin, no hallé un com-
portamiento més agresivo, inadaptado o delincuente entre ninos telespecta-
dores que entre los componentes del grupo de control (es decir, no telespec-
tadores). La conclusion resulta inquietante si consideramos que este estudio,
a diferencia de muchos de los ya vistos, fue hecho sin utilizar laboratorios y
en un momento muy oportuno. Por supuesto, en la actualidad se puede ob-
jetar que ya pasaron méas de veinte anos de realizado el trabajo y que el
contenido violento de los programas ha aumentado cualitativa y cuantitati-
vamente.

En un cuestionario de League of Non- Governmental Broadcaster en Ja-
pén (1961), presentado a 461 delincuentes entre los catorce y veintiséis afios,
encontré que pocos de ellos acusaban a la television como causa de la de-
lincuencia. Otro cuestionario aplicado a 1.119 jévenes normales y a jovenes
recluidos en Institutos de orientacion (potencialmente delincuentes), no en-
contré diferencias en cuanto a las preferencias por los programas que
exhiben crimenes.

Como corolario a todas las investigaciones, tenemos la conclusion de
Ferracuti y Lazzari: “En la actualidad, no existen demostraciones concluyen-
tes que sostengan el temor, que se ha difundido en grandes esferas de la
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opinién pablica, de que la representacion de escenas provoque un efecto
criminégeno directo e inmediato, en los sujetos dotados de una personalidad
normal”,

Efectos a largo plazo

La influencia de las representaciones sobre los valores admitidos como
deseables en una sociedad es quizas la mas atrayente, pero a la vez la mas
dificil de probar. Son muchos los factores que intervienen en la formacién
de valores personales: Ia familia, ]a escuela, la pertenencia a un grupo, las
experiencias vividas, etc. Mas complejo es determinar cuales son y como
se forman los valores de una sociedad.

Santoro, un investigador venezolano, afirma que ‘“‘el material presenta-
do por la television en diversos paises del mundo occidental. .. esti recar-
gado de programas de baja calidad artistica, con altos contenidos de violen-
cia, agresion, valores no consonos con los que tienen planteados conquistar
y desarrollar nuestra sociedad. La exhaltacion del individualismo, énfasis en
el dinero, bienes econdmicos, ete. Formacién de imagenes estereotipadas con
respecto a profesiones, grupos étnicos, religiosos o politicos. Imagenes que
por lo demas son importadas de los Estados Unidos, pais en el cual se ela-
bora la mayoria de los programas. La presentacién de ese material viola in-
cluso las normas morales y étnicas que los mismos productores y comunica-
dores se han propuesto.

Por supuesto, el problema debe quedar al nivel de las legitimas preo-
cupaciones, ya que, como afirman Ferracuti y Lazzari, no hay evidencias
para rechazar o demostrar la idea de que las escenas violentas modifiquen
los valores, especialmente en un complejo cultural o familiar predisponente.

Pasqualli, una vez que sefiala la posibilidad de demostrar que los me-
dios de comunicacion tengan un papel directamente motivador en los actos
antisociales, afirma que aunique cree que los mensajes producen condiciona-
miento ideologico colectivo a largo plazo, sus factores agentes no los cons-
tituyen esos significativos primarios y superestructurales, sino més bien lo
“latente” que ellos envuelven, y que es el auténtico sedimento presente en
el espiritu colectivo de una sociedad. Por supuesto, cual sea este sedimento
v que sea lo “latente” rebasa los propositos de esta presentacién, pero que-
da como una inquietud en el sentido de que quizas, mas que un estudio de
lo primario — la violencia —, se requiera de un anélisis de las capas més
profundas del mensaje. Al respecto, el pensador aleman Teodoro Adorno
sefiala que al igual que una obra de arte no comunica de manera univoca y
de por si su contenido, en los films y en la television, la ambiguedad estética
o sus formas decadentes son utilizadas para sus proprics fines por los pro-
ductores. Para €1, la meta propuesta con la presentacidn de varios estratos
psicolégicamente superpuestos, es el acrecentamiento del conformisme en
el espectador y la fortificacion del statu quo. Incansablemente — prosigue
— se lanzan contra el espectador “mensajes” abiertos o encubiertos. Sehala
que éstos wltimos, posiblemente por ser psicologicamente los mas efectivos,
tengan preminencia en la planificacién.
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Qué hacer?

Adorno, cuando fue Director Cientifico de la Hacker Foundation en
1952-53, realizé algunos estudios sobre la television norteamericana. En uno
de ellos explicd por qué es tan dificil para el socidlogo decir qué hace la
television a la gente: “... aunque puedan las técnicas perfeccionadas de la
investigacién social empirica aislar dos “factores” que son caracteristicos de
la televisidn, resulta que esos factores solo adquieren su fuerza en la “tota-
lidad del sistema”.

Pero si son tales las dificultades, ¢ qué respuesta dar a todos los que
constantemente muestran preocupacién por el tema? Como deciamos en
un principio, la investigacion de la que hemos examinado algunos casos no
nacié por una simple vocacion académica, sino que surgié a peticién de
maestros, padres, predicadores y politicos. Klapper, comentando ese hecho,
sefiala que “no solo hemos sido incapaces de dar respuestas definitivas. . .,
sino que hemos hecho algo peor: proporcionar pruebas que apoyan parcial-
mente todos los aspectos de todas las opiniones. Hemos esquivado la cuestion
del crimen y la violencia, diciendo: “Probablemente no existe relacién cau-
sal, pero puede darse un efecto catalizador.”

El que no pueda demostrarse una hipétesis en el plane cientifico no de-
be implicar quietismo en el plano axiolégico. Sin duda nuestro mundo esti
plagado de actos violentos: homicidios, secuestros, arrestos, son demasiado
comunes y las informaciones pertinentes engrosan a diario las paginas de
los periddicos. Pero, como sefiala Burgelin, ]a violencia conserva, en la vida
de la mayor parte de las personas, un caracter excepcional y escandaloso,
cuando por azar nos encontramos con ella al pasar por ejemplo por la calle,
no deja de ser una experiencia extrema que la mayoria tendemos a repeler.
Pero Ia violencia presentada en los programas de ficcion no es rara ni escan-
dalosa, ya que dentro de las diversas tramas aparece aquella como légica
y normal. Quizas sea necesario reconsiderar la frase de Logan (1950): “El
sentido comiin nos dice que el crimen no es tema conveniente para los nifios.
..., debemos, pues, protegerlos de tales programas, igual que lo hacemos
respecto del peligro fisico.” Investigadores como Klapper y Hilmmelweit,
cuyo excepticismo ya vimos, han tomado posicién contra el desarrollo ex-
cesivo de las escenas de violencia en los medios de comunicacién, sin pre-
tender fundar cientificamente su punto de vista.

El hecho de que nifios, con algin tipo de perturbacién o con ajuste de-
ficiente, puedan verse afectados en algiin modo por las descripciones de cri-
menes, es por si solo merecedor de atencién y motivo bastante para buscar
las soluciones del caso. Como indica Klapper, “los descubrimientos indican,
sin embargo, que los medios masivos ne son la tnica ni la basica causa del
problema y que, por conseguiente, aunque su cooperacién pueda ser legiti-
mamente buscada en cualquier campana destinada a mejorar la situacion,
el problema en su totalidad debe ser planteado a nivel mas fundamental.
Las soluciones, si es posible definirlas, han de implicar a la familia, la es-
cuela y virtualmente todas las instituciones y todas las fuerzas que intervie-
nen en la sociabilizacién del nino”.
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LA VALIDEZ DE LOS METODOS UTILIZADOS POR LAS
CIENCIAS DE LA CONDUCTA PARA MEDIR EL IMPACTO
DE LOS MEDIOS SOBRE EL CAMBIO SOCIAL

Introduccion

El propdsito fundamental de esta charla es el de analizar muy
brevernente la validez de los métodos tradicionales utilizados por las
ciencias de la conducta para determinar el grado y caracteristicas
del impacto que los medios de comunicacién pueden tener en el proceso
de provocar cambios concretos a nivel social.
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Creo que este analisis es indispensable como punto de partida.
8i no nos ponemos de acuerdo en lo relativo a este punto, toda la
discusién que pueda derivarse posteriormente va a estar basada en
impresiones o experiencias personalizadas, en muchos casos subjetivas
y hasta prejuiciadas.

Con razon o sin ella, a nivel popular, no se tiene todavia mucha
confianza en los métodos y sistemas utilizados por las ciencias de la
conducta. Esto, quizas en parte, se deba a que las ciencias que estu-
dian el comportamiento humano estin todavia en un estado inmaduro,
si las comparamos con las ciencias fisicas, por ejemplo, con su alarde
de precision de las medidas, la exactitud de sus predicciones y la
elegancia y simplicidad de sus leyes.

El fantasma de la anterior comparacién ha hecho que la gente,
incluso muchas personas versadas y cultas, no reconozcan los signi-
ficativos avances de las ciencias de la conducta en el sentido de su
posibilidad de predecir con éxito. Posibilidad que cada vez nos permite
discernir con mayor exactitud y descubrir sistemas de relacion entre
ciertas condiciones preexistentes y los tipos de comportamientos pre-
decibles que puedan derivarse de dichas condiciones. Quizis por esta
razon es que con frecuencia se oyen frases como esta: “no se han
hecho estudios confiables sobre este tema”, o que la gente simple-
mente ignore los resultados de las investigaciones sobre un tema como
el de los medics de comunicacién como agentes e indicadores de cambio
social,

En la segunda parte de esta presentacion pondré a discusién de
ustedes una serie de resultados de estudios sobre la influencia de los
medios de comunicacién en la prevencion del delito, Sirva esta primera
parte de mi presentacion de base para dicha discusién. Voy a intentar
esquematizar, en una forma si se quiere simplificada y concreta, como
las ciencias de la conducta estan en capacidad de comprender, pre-
decir y controlar el comportamiento humano. Como es légico, daré
ejemplos tomados del campo de estudio de la psicologia, por ser ésta
mi especialidad.

La Prediccion del Comportamiento

Si un individuo posee caracteristicas medibles “a”, “b” y “c”, pode-
mos predecir que existe una alta probabilidad que se comporte en
forma il’xl)’ t‘y)) 0 “z!,.

Sabemos cémo predecir, con considerable precision, cudles indivi-
duos seran buenos estudiantes universitarios, exitosos ejecutivos o em-
presarios, buenos vendedores, etc. Existe una infinidad de testes de apti-
tudes vocacionales y de seleccién de personal para llevar a cabo este
tipo de predieciones.

Podemos predecir cuéles miembros de una organizacién seran albo-
rotadores y/o delincuentes, a través de escalas como la desarrollada

por Gough y Peterson.
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Podemos seleccionar personas que pueden ser facilmente persua-
didas y que en la mayoria de los casos van a estar de acuerdo con los
argumentos defendidos por determinado grupe o, por el contrario, selec-
cionar aquellas resistentes a todo tipo de influencias. Janis y Kagan
se han dedicado a este campo por afios.

Seria tema de otras sesiones el seguir dando ejemplos sobre los
avances que las ciencias de la conduta han logrado en el campo de la
prediccién del comportamiento. Los avances de la tecnologia psicologica
moderna con frecuencia son ignorados o minus-valorados.

Debemos entonces deducir que no es nada nuevo ni especialmente
dificil para el psicologo o el cientifico social el intentar predecir, por
ejemplo, cudles sujetos exhibiran un comportamiento violento a partir
de ciertos estimulos ambientales provenientes de los medios de comuni-
cacion.

El Condicionamiento del Comportamiento Grupal

Si en un grupo estan establecidas o existen las condiciones “a”,
“b”, y “c”, hay una alta probabilidad que a dichas condiciones corres-
ponden los comportamientos “x”, “y”, o “z”,

En el trabajo en grupos sabemos gque ienemos que crear ciertas
condiciones si deseamos que dicho trabajo se caracterice por aumento
de la productividad, originalidad y buenas relaciones interpersonales.
Coch, Franch, Nagle, Katz, Macoby y Morse son pioneros y grandes
expertos en este campo. El 4rea de la administracion de empresas se ha
beneficlado grandemente de este tipo de estudios.

En cualquier grupo, sabemos como establecer las condiciones de
liderazgo que fomentaran un adecuado desarrollo de la personalidad,
aumento de productividad y creatividad en sus miembros. Gordon y
Richard, por medio de extensos estudios en este campo, nos han demos-
trado que los mejores resultados en este sentido se logran cuando los
lideres poseen actitudes personales definidas corrientemente como tera-
péuticas en la jerga profesional.

Sabemos muchisimo acerca de como establecer condiciones que
influirdn en las respuestas del consumidor o en la opinién publica. Este
hecho ni siquiera necesita ser apoyado por citas de resultados de inves-
tigaciones. No hay mas que leer los resultados de una buena campafia
publicitaria realizada a través de cualquier medio de comunicacion y
observar los indices y tendencias de ventas sobre aquellos articulos
anunciados. Comprobaran que si el comercial es bueno, las ventas suben
espectacularmente, independientemente del hecho de que el producto
sea 0 no bueno, o de que las personas necesiten o no dicho producto.

Las técnicas proyectivas y los estudios motivacionales nos ensefian
como explotar las motivaciones subconscientes de los individuos y mani-
pular sus tendencias sexuales, agresivas o de dependencia, presentes
en todos nosotros en un grado de mayor o menor represion,
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El Condicionamiento de Efectos Especificos en el Individuo

Sabemos como crear condiciones a partir de las cuales 103 individuos
reportan como ciertos juicios contrarios a la evidencia dictada por sus
sentidos. Asch y Crutchfield han efectuado interesantes experimentos
en esta area.

Podemos cambiar las opiniones de un individuo sin que éste nunca
llegue a percatarse del estimulo responsable de dicho cambio. Smith,
Spence y Klein han reportado resultados sorprendentes en el campo
de la estimulacion subliminal,

Por medio de ciertas drogas podemos influir en las actitudes, estados
de animo y comportamientos individuales. Skinner ha predecido gue
‘“en un futuro no muy distante, las condiciones motivacionales y emocio-
nales de la vida cotidiana podran ser mantenidas en cualquier estado
deseado por medio del uso de drogas”.

Carl Rogers, por medic de su terapia no directiva, (para citar uno
de los innumerables sistemas terapéuticos) nos explica como se pueden
predecir ciertos cambios de comportamiento constructivos en el indi-
viduo partiendo de la base de una actitud genuina, de aceptacién,
comprensiva, realista, positiva y antirepresiva.

Sabemos como desintegrar la estructura de la personalidad de un
ser humano, disolviendo su confianza en si mismo, destruyendo el con-
cepto que tenga de si mismo y haciéndolo dependiente de otro. Hinkle
y Wolf han estudiado muy detenidamente los métodos de interroga-
cién de los chinos comunistas y nos hacen una descripeién del popu-
larmente llamado “lavado de cerebro”. No tengo conocimiento de que
estas técnicas se hayan utilizado por los cientificos sociales, pero es
evidente que se podria hacer, con resultados igualmente macabros.

Implicaciones Generales y Especificas

Espero que los ejemplos citados nos ayuden a recapacitar muy seria-
mente sobre la afirmacién que ya hicimos, o sea, que las ciencias de
la conducta han logrado enormes avances en la comprensién, predic-
cion y control del comportamiento. Esta joven ciencia, con toda su
inmadurez, con todos los aspectos que sobre de ella se ignoran, aun
tomando en cuenta que su estado actual de desarrollo es precario, es
evidente que presenta posibilidades casi ilimitadas y a ratos atemori-
zantes.

Robert Oppenheimer, en un articulo titulado “La Analogia de
las Ciencias”, aparecido en la American Psychologist (Voltimen 11),
dice: “Pronto veremos el dia — conforme la psicologia vaya adquiriendo
un mayor y mas objetivo cuerpo de conocimientos — en gue los poderes
de control que se van a manejar creardn problemas mucho mis serios
que cualquiera de los hasta ahora planteados por las ciencias figicas”.

Las ciencias sociales, en el momento presente, estan en el mismo
estado en que se encontraban las ciencias fisicas hace varias generacio-
nes. En 1900, por ejemplo, se debatia el hecho de si una maguina méas
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pesada que el aire podia o no volar. El piiblico no crefa que la ciencia
de la aeronjutica tenia ninguna validez, o que ésta llegara algin dia a
afectar las condiciones culturales de los pueblos. El publico preferia
basarse en el sentido comiin, segun en el que un cuerpc mis pesado
que el aire no puede elevarse.

Creo que en la actualidad se esta llevando a cabo la misma secuen-
cia de eventos, esta vez en relacion con las ciencias de la conducta. Pri-
mero el publico la ignora, o la mira con recelo; luego, al descubrir
paulatinamente que sus hallazgos son mas confiables que el sentido
comln, comienza g hacer uso de estos; €l uso generalizado de los cono-
cimientos de una ciencia crea una tremenda demanda: finalmente, el
desarrollo de la ciencia experimenta notables avances.

Analizados sobre estas bases los datos de las ciencias de la conducta
con respecto a como se puede medir, predecir y controlar la influencia
de los medios de comunicacién como agentes e indicadores de cambio
social, creo que ahora lo mas apropiado es cefiirnos a los otros tres
temas basicos de este congreso y analizar concretamente la evidencia
que nos brindan los resultados de investigaciones llevadas a cabo en
el mundo sobre el tema de cdmo los medios de comunicacién ejercen
influencia sobre el comportamiento delictivo o violento. Posteriormente,
podemos discutir sobre €l papel de dichos medios de comunicacién en la
prevencion y control del delito.

INFLUENCIA DEL CRIMEN Y LA VIOLENCIA EN LOS MEDIOS
DE COMUNICACION SOBRE EL COMPORTAMIENTO DELICTIVO
(REVISION BIELIOGRAFICA SOBRE EL TEMA)

Intreduccion

El objetivo practico de esta presentacion es el de servir de base para
que los participantes al I CONGRESO LATINOAMERICANO SOBRE
MEDIOS DE COMUNICACION SOCIAL Y PREVENCION DEL DELITO
discutan y lleguen a la redaccion de recomendaciones concretas con res-
pecto al tema. Se tiene la intencion de que dichas recomendaciones
sean transmitidas a los diferentes goblernos latinoamericanos afin de
que se tomen las acciones pertinentes.

El propdsito de este trabajo no es el de tratar de convencer a nadie
con respecto 3 una orientacién o hipotesis especifica, en un sentido u
otro, sino el de analizar lo mas objetivamente posible algunos materiales
y opiniones existentes sobre la posible influencia de representaciones de
crimen o violencia en los medios de comunicacidn social tradicionales,
en lo que respecta a la induccidon hacia el delito de parte de los espec-
tadores (o receptores del mensaje).

Por mucho tiempo ha existido en el publico en general la inquietud
sobre los posibles efectos que puedan tener las peliculas violentas del
cine y la television sobre las personas, especiaimente los jovenes. Esta
inquietud se refiere también a como dicha representacidn de acciones
violentas puede influir sobre el comportamiento delictivo, o sea, si exis-
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ten pruebas de que lo fomente, o, por el contrario, no existe una corre-
lacién positiva directa.

Para salir de la duda y con el fin de tener a mano resultados y opi-
niones calificadas, en abril de 1977 el autor introdujo en una compu-
tadora bibliografica de la Universidad de Columbia, en Nueva York,
las variables violencia, agresion, medios de comunicacion, efectos socio-
culturales y otras similares. La intencién era la de conocer no solo el
nombre y numerc de las principales investigaciones que se hubieran
llevado a cabo en el mundo y que estuvieran incluidas en la memoria
de la computadora, sino también los resimenes de éstas. La compu-
tadora indicod bibliografia proveniente de los Estados Unidos, Canadé,
Inglaterra, Alemania, Suecia e Ifalia.

Es obvio que este anilisis tiene sus limitaciones, desde el punto de
vista de la metodologia cientifica estricta: nos damos perfecta cuenta
que la computadora en mencion puede que no tenga registrada una
bibliografia completa sobre la materia. Sin embargo, debo manifestar
que he entrevistado a muchos profesionales ligados con la criminolo-
gia y me han admitido que la bibliografia que sirve de base para esta
presentacion es bastante exhaustiva.

Por otra parte, mal podriamos acusar a una computadora de poseer
en su memoria una bibliografia contaminada ¢ prejuiciada en un sen-
tido u otro. De todas formas, en este trabajo nos limitaremos a presentar
los resultados obtenidos y dejaremos que los participantes del seminario
elaboren y discutan las conclusiones de éste.

El anilisis de la bibliografia en mencién nos permite hacer una
primera clasificacion general en dos grupos principales:

1. Conclusiones de las principales investigaciones.

2. Opiniones vertidas por expertos en el eampo de las Ciencias
Sociales, algunas basadas en investigaciones cientificas y otras
veces nacidas de la experiencia.

Analisis de los datos disponibles

1. Conclusiones de las principales investigaciones

La computadora indicdé 58 investigaciones mayores realizadas en
los paises mencionados, en las cuales se hayan tomado en cuenta las
variables descritas. De los resumenes de ellas se evidencia que 23 mani-
fiestan en sus resultados una relacion directa, clara y positiva entre
la violencia representada en algin medio de comunicacidn colectiva y el
comportamiento agresivo o delictivo de parte del espectador (en la
mayoria de los casos nifocs y jovenes).

En 33 casos, la bibliografia no incluye resumen alguno, o dicho resu-
men no se refiere directamente al tema que nos ocupa.

Unicamente en dos casos, se afirma en el resumen de resultados
una correlacion negativa entre violencia en medios de comunicacion y
comportamiento agresivo posterior.
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2. Opiniones de expertos en el campo de las Ciencias Sociales

La computadora indica 71 libros, folletos o articulos principales en
los que se incluyen las variables generales que se intrcdujeron en pri-
mera instancia. De ellos, 20 se refieren especificamente al tema que
nos atafie en este trabajo; 18 reportan una relacién positiva entre vio-
lencia en medios de comunicacion y comportamiento agresivo poste-
rior de parte de los espectadores. Unicamente dos de ellos opinan gue
dicha representacion de violencia puede ser en algiin modo beneficiosa
para el espectador, o que no provoca ninglin efecto negativo.

Algunos resimenes tipicos de los resultados de investigaciones

Greenberg, Bradley 8., “British children and televised violence”,
Public Opinion Quarterly, Winter, 1974-1975.

Se estudiaron 725 ninos escolares britAnicos con el fin de probar la
hipétesis de que el presenciar programas de television con argumentos
violentos es un hecho que se relaciona positivamente con actitudes
agresivas en gente joven. Los resultados evidencian una correlacion
positiva entre la frecuencia en que se presencian dichos programas y
1as actitudes agresivas.

Liebert, Robert M., “Television and children’s aggressive behavior:
another look”, American Journal of Psychoanalysis, Spring, 1974.

Una revision de mas de 50 reportes, desde 1950, basados en experi-
mentos de laboratorio, estudios longitudinales y estudios de campo
naturalistas, que comprenden mas de 10.000 nifios con distintos ante-
cedentes socioecondémicos, apoya la conclusién de que existe una rela-
cion socialmente significativa entre la cantidad de violencia que presen-
cia un nifto en la television y el grade en que él se muestra agresivo
en sus actitudes y comportamiento.

También hay evidencia de que el presenciar violencia por television
se relaciona positivamente tanto con el aprendizaje de nuevas formas de
actuar gresivamente como con el hecho de adquirir un sistema de valo-
res antisociales.

Liebert, Robert M.; Baron, Robert A., “Some immediate effects of
televised violence on chidren’s behavior”. En “Child development and
behavior” (segunda edicion), Alfred A. Knopf, New York, 1973.

“Los sujetos de experimentacién que presenciaron programas de
television agresivos atacaron con mas intensidad a las supuestas victi-
mas del estudio y demostraron un nivel mas alto de juego agresivo”.

Eron, Leonard D. y otros “Does television violence cause aggresion”,
American Psychologist, Abril, 1972,

“Correlaciones cruzadas, correlaciones parciales y regresiones muiti-
ples indican una probable influencia causal entre presenciar programas
de televisién violentos durante los afios mas tempranos de la formacién
de la personalidad y agresividad durante afios posteriores. A pesar de
que la violencia televisada no fue la Unica causa del comportamiento
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agresivo, su efecto fue relativamente independiente y fue la explicacién
para una cantidad de variabilidad mayor que cualquier otro factor indi-
vidual estudiado.”

Meyer, Timothy P., “The effects of verbally violent film content on
aggressive behavior”, Av. Communication Review, Verano, 1972,

“36 estudiantes universitarios varones participaron individualmente
en una de las tres condiciones experimentales siguientes: viendo seg-
mentos violentos de peliculas; viendo fragmentos de peliculas exitantes
pero no violentcs y no viendo ningtin segmento. A cada sujeto se le
di6é la oportunidad de expresar agresion por medio de shocks eléctricos
en contra de una persona que antes la habia hecho enocjarse. Los suje-
tos que presenciaron las peliculas violentas expresaron més agresion
que los sujetos de los otros grupos.”

Cameron, Paul; Janky, Christine, “The effects of TV violence upon
children: a naturalistic experiment”, Actas de la Convencién Anual de
la Asociacion Americana de Psicologia, Vol. 8, 1971,

“Generalmente, a pesar de que los cuatro grupos tuvieron la ten-
dencia de tornarse mis patologicos, los nifios con una dieta de violencia
por television (establecida y controlada por sus padres en un periodo de
tres semanas) evidenciaron mayor cantidad de cambios de comporta-
miento patologicos que los que se sometieron a la dieta pasiva (sin
violencia)."”

Schlicker, Richard, “Violence in the movies”, Review of Existential
Psychology and Psychiatry, 1968.

“El peligro de la violencia en los medios de comunicacion no radica
en la presentaciéon ficticia de esta, cuando los motivos son examinados
¥ se presentan los resultados finales, sino en la presentacién de personas
reales dedicadas a actividades antisociales.”

Dominick, Joseph R.; Greenberg, Bradley 8., “Girls attitudes toward
violence as related to TV exposure, family attitudes and social class™.
Reporte No.R-4 del National Institute of Mental Health, Fehrero, 1971.

“404 sujetos, ninas de cuarto a sexto afio, completaron cuestionarios
sobre exposicion a programas de television, actitudes familiares sobre
violencia y clase social. Los cuestionarios incluian cuatro pruebas de
papel y lapiz sobre agresion: disposicién para utilizar violencia, uso de
violencia en situaciones conflictivas, efectividad percibida de la violencia
y aprobacién de la violencia. Los resultados de las cuatro pruebas indi-
can que las actitudes familiares hacia la agresion guardaban la mas
fuerte relacién con las actitudes agresivas del nifio. Sin embargo, la
exposicion a violencia televisada también contribuyé en una forma con-
sistente e independiente a formar en las nifias una nocion especial acer-
ca de la violencia cuanto mayor sea el nivel de exposicién, también
mayor era la disposicién de la nifia a utilizar la violencia, a sugerirla
como un medio de solucionar un conflicto y a percibirla como efectiva.”
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Algunos resiimenes de Ias opiniones de expertos

Krebs, Dagnar “The effects of presentation of violence in the mass
media: catharsis or stimulation?” Aachen V. de Technology, West Ger-
mahy, 1973.

“Las teorias del aprendizaje de A. Bandura y L. Berkowitz propor-
cionan explicaciones confiables en cuanto a los resultados de estudics
experimentales. Por ofra parte, no existe evidencia empirica que apoye
los efectos de reduccion de la agresividad que afirme la hipotesis catar-
tica.”

Bogart, Leo, “Warning: The surgeon general determined that TV
violence is moderately dangerous to your child’s mental health”. Pu-
blic Opinion Quarterly, 1972-1973.

“No hay necesidad de estudios de este tipo ya que desde hace tiempo
se ha demostrado la relacion que existe entre la violencia en los medios
de comunicacion y el comportamiento antisocial.”

Drabman, Ronald S.; Thomas, Margarvet H. “The effects of tele-
vision on children and adolescents; a Symposium: Does TV violence
breed indiference?” Journal of Communication. Autumn, 1975.

“La exposicion de parte de los nifios a la violencia en televisién
puede aumentar el nivel de tolerancia de éstos hacia la agresion en
la. vida real.”

McCarthy, Elizabeth D. “The effects of television on children and
adolescents; A symposium: violence and behavior disorders”, Journal
of Communication. Autumn, 1975.

“Apoya la hipdtesis de que existe una relacion causal entre la expo-
sicion a la violencia televisada y el comportamiento agresivo de los
nifios.”

Greenberg, Bradley S. “British children and televised violence”,
Public Opinion Quarterly, W-74-75. Great-Britain, Este articulo exa-
ming la relacidén entre actitudes agresivas y violencia en la televisidn,
concluyendo gue existe una correlacion positiva,

Gotz, Ignacio L. “On children and television”, Elementary School
Journal, Abril, 1975.

Se discute los efectos moralmente dafiinos de la televisién en el
comportamiento de los nifios. Las criticas incluyen los aspectos de dis-
torsion de la realidad, interferencia con el desarrollo creativo y social
¥y violencia, entre otras cosas.

Lang, Gladis y Lang, Kurt, “Some pertinent questions on collective
violenice and the news media”, Journal of Social Issues, w-1972.

Se concluye que los medios de comunicacion raramente son una
influencia mayor en cuanto a la violencia existente y que éstos pueden
tanto incitar a la violencia como aminorarla.

Williams, Sally y Crane, Valerie, “Television violence and your child”
Committees on Children Television, San Francisco, California, 1974,

“La programacion de la television tiene un alto grado de credibilidad
ante los ojos no discriminatorios de los nifios. La observacién y la imi-
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tacién del comportamiento observado en la televisién por los nifios
puede estar relacionado con el comportamiento agresivo de los nifios en
ia escuela. Los estudios especializados han demostrado que a los nifios
les resulta muy dificil asimilar los conceptos de agresién y muerte que
les presenta la television.”

Comstock, George, “Effects of television on children: What is the
evidence?”, The Rand Corporation, Santa Monica, California, 1975.

Se discute con detenimiento los resultados de investigaciones sobre
la influencia de la violencia en television sobre el comportamiento agre-
sivo y antisocial; se llega a la conclusion que el entretenimiento violento
televisado aumenta la probabilidad de comportamiento agresivo subsi-
guiente en ninos y jovenes.

Mayer, Timothy P, “Children and television violence”, Massachu-
setts Speech Association; Massachusetts University, Diciembre, 1973.

“La proporciéon de nifios afectados por la violencia de la television
queda todavia por determinar, pero tal contenido de programas parece
estar haciendo mas dafic que bien. Los estudios efectuados hasta la
fecha e nese sentido revelan uno o mas de los siguientes tres efectos
generales.

Primero, los nifios pueden aprender a actuar violentamente por
medio de la observacién pero imitaran la violencia, o no, dependiendo
de si los actos violentos son percibidos como una forma de premio por
algo.

Segundo, el contenido de los medios de comunicacién puede au-
mentar la pesibilidad de comportamiento agresivo en el espectador si
éste se encuentra predispuesto a la agresién por sentirse enojado con
outra persona.

Finalmente, el presenciar violencia puede disminuir la posibilidad
de comportamiento agresivo si el contenido proporciona algin medio
catartico para el espectador enojado o st no proporciona un refuerzo
positivo a la accién violenta.”

Stein, Aletha Huston. “Mass media and moral development”, Con-
ferencia ante la American Association of Elementary — Kindergarten
— Nursey Educators. Enero, 1973.

“La television comercial, tal como existe hoy en dia, presenta valo-
res y contenidos morales que estan con frecuencia en contra de los valo-
res sociales predominantes. Enfatiza violencia y acciones ilegales, Este
tipo de television esta afectando la formacién moral de los jévenes. Fre-
cuentemente conduce a un aumento del comportamiento agresivo. Hay
buenas razones para probar que todo ello conduce a una disminucion
del auto-control. Sin embargo, la television actual es una gran empresa
comercial, la cual es muy dificil de que cambie, aiin anfe la extensa
evidencia de que la violencia esta perjudicando a los nifios.”

Comstock, George A. “Television violence: Where the Surgeon Ge-
neral’s study leads”. Rand Corporation, Santa Monica, California, 1972,
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‘“Bajo una interpretacion juiciosa, los resultados del Reporte al Ciru-
jano General sobre television y comportamiento social no pueden apoyar
ninguna otra interpretacién que no sea la de que la violencia televisada
es una causa de agresividad en nifios y jovenes.”

Liebert, Roberft, M. “Television and social learning: some rela-
tionship between viewing violence and behaving aggressively”. State
University of New York, Stony Brock. Dept. of Education, 1971,

“En base al peso de la evidencia acumulada en tantos estudios, se
justifica llegar a la conclusiéon de que, por lo menos bajo ciertas cir-
cunstancias, la exposicién a violencia televisada puede inducir al nifio
a la aceptacién de lo presenciado como una guia parcial para sus pro-
pias acciones.”

Abbott, William 8., “Statement before the Senate Subecommittee
on Communications”. Federal Communications Commission, 1972,

“La Comisién Federal de Comunicaciones tiene la autoridad y la
responsabilidad de regular la cantidad de violencia y horror que se
transmite en television, porque es su obligaciéon la de actuar de acuerdo
con el interés publico y la de proteger la salud mental. Ahora existe
suficiente evidencia como para apoyar el hecho de que el mostrar vio-
lencia excesiva en la television es perjudicial en cuanto a la salud
mental de nuestros nifios.”

Burch, Dean, “Statement before the Senate Subcommittee on Com-
munications”, Federal Communications Commission, 1972,

“Ya no cabe ninguna duda en cuanto a que hay que heacer algo
en cuanto a violencia en televisién, debido al impacto que causa en
los nifios. Lo que hay que decidir ahora es exactamente lo que se debe
hacer y quién debe hacerlo... La Comision Federal de Comunicaciones
cree que la respuesta de los medios de comunicacion al Reporte al Ci-
rujano General debe ser inmediata y debe incluir la reducciéon de vio-
lencia en los programas infantiles.”

Duval, Merlin k., “Statement before the Senate Subcommittee on
Communications”, Federal Communications Commission, 1972.

“E] Reporte del Cirujano General y las investigaciones en las que
se basa dejan claro que el presenciar violencia en la television puede con-
ducir al comportamiento antisocial.”

Steinfeld, Jesse L., “Statement before the Senate Subcommittee on
Communications”, Federal Communications Commission, 1972.

“En el reporte del Comité de Asesoria Cientifica y en los cinco volu-
menes de investigaciones sobre television y comportamiento social, hay
un concensc abrumador en que la violencia televisada tiene un efecto
adverso sobre ciertos miembros de nuestra sociedad. Es importante enfa-
tizar que la ausencia de accion en esta area social es una forma de
accion: es permitir que continle entrando a nuestros hogares el nivel
presente de violencia televisada.”

Pastore, John O., “Opening statement: hearing on the Surgeon Ge-
neral’s Report, 1973,
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“Existe una relacion causal enfre la violencia televisada y el com-
portamiento antisocial.”

Murray, John P. y otros, “Television and social behavior: reportes
and papers, Vol. IT”, Surgeon General’s Scientific Advisory Committee
on Television and Social Behavior, Washington D.C., 1972.

“Después de analizar las investigaciones llevadas a cabo por Leifer
and Roberts; Liebert and Baron; Estein and Friedrich y Stevenson
llega a la conclusién de que, por lo menos bajo ciertas circunstancias,
la exposicion a la viclencia televisada puede llevar a los nifios a acep-
tar lo que han visto como una guia parcial para sus proprias acciones.
El tipo de entretenimiento que nos ofrece la television puede estar con-
tribuyendo, en alguna medida, al comportamiento agresivo de muchos
nifios normales.”

Liebert, Robert M. y Baron, Robert A., “Effects of symbolic modeling
on children’s interpersonal aggression”. Fels Research Institute, Yellow
Springs, Ohio, 1971.

“Puede la exposicién a la violencia simbélica (agresion a tiras comi-
cas, cine, cuentos y programas de television} aumentar la disposicion en
el nifio para adoptar un tipo de comportamiento que pueda en la reali-
dad hacerle dafio a otro ser humano?”. Este trabajo presenta un resu-
men de tres experimentos recientes que ofrecen respuestas afirmativas
a la pregunta.

Schramm, Wilbur, “Motion pictures and real life violence: what the
research says”, Stanford University, California Institute for Communi-
cation Research, 1968.

(Esta fue una investigacidn financiada por 1a Asociacion Norteame-
ricana de Cine). “Hay evidencia concluyente de que la violencia de las
peliculas o de la television puede contribuir a incrementar la violencia
en la vida real, aunque las peliculas por si solas no pueden ser las Uni-
cas responsables de la conducta antisocial de las perscnas. Los reportes
clinicos revisados citan instancias del efecto en jovenes ‘‘susceptibles”,
por ejemblo, individuos emocionalmente disturbados. Los efectos a largo
plazc de los medios de comunicacién en los nifios normales son algo
mas dificiles de probar.

Los experimentos de laboratoric muestran que los nifios aprenden
mucho de las peliculas y que existe una fuerte tendencia en ellos a imi-
tar la violencia, aiin cuando ellos mismos consideran que ésta es algo
malo,

La dudosa hipdtesis catartica explora la idea de que presenciar vio-
lencia puede reducir el nivel de agresion en el espectador.

Las implicaciones de una serie de estudios se resumen en €] hecho
de que cuanto més realista es la violencia en un film y mayor el grado
de identificacion entre el nifio y una figura violenta, es méas factible
que el aprendizaje agresivo sea traspasado a comportamiento agresivo
en la vida real”
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1. “Prevencién” y “control” del delito

Algunos autores distinguen la prevencién del delito, actividad destinada
a “disminuir el riesgo de delincuencia”, de lo que llaman control del delito, el
cual consiste en “impedir la propagacién de la delincuencia una vez que ésta
ha aparecido™ (%).

A los efectos de este trabajo, sin embargo, esa distincién es poco practica.
Nuestro objeto es establecer cudles aportes pueden realizar los medios de co-
municacién social, con el fin de reducir tanto el surgimiento como la propa-
gacién de la delincuencia.

Si bien se comprende que — cuando es ejercida en forma directa — Ia
prevencién de la delincuencia potencial demanc{e técnicas distintas de las em-
pleadas para evitar la extensién de la delincuencia manifiesta (entre otras
cosas porque quien atin no ha delinquido tiene, frente a la prevencién, una
actitud supuestamente distinta de la que ostenta quien ya ha asumido, y ejer-
cido, el rol de delincuente) los medios de comunicacign social acthan sobre
un sujeto plural, indeterminado; y, si esos medios pueden contribuir a la pre-
vencién, lo harin en general, a través de mensajes unificados que tenderén
a la disminucién de la delincuencia, sin distingo posible entre delincuentes
potenciales e iniciados.

En este trabajo, por lo tanto, unificamos también los conceptos, y utiliza-
mos da palabra “prevencién”, tanto en su sentido estricto como en el de
“contrel”.

2. Etiologia de la delincuencia

Para prevenir (etimolégicamente, anticiparse) es necesario establecer, pri-
mero, cudles son las causas de la delincuencia. Ningin fenémeno puede ser
prevenido sin conocer su origen.

Esto nos obliga a entrar en un campo plagado de dudas: el delito, ¢ viene
en los genes del delincuente o es introducido en éste por la sociedad ?

Hay quienes, aferrdndose a las definiciones juridicas, creen haber resuelto
el problema. El delito — recuerdan — es creado por la ley; si no hubiese ley,
no habria delito (#). La venta de licores, asi, puede ser delito un dia, y acti-
vidad licita al dia siguiente, como de hecho ocurri6 en los Estados Unidos
cuando se derogd la “ley seca” (®). Los codigos penales tipifican las conductas
més variadas y, si bien hay algunas constantes histéricas, los actos reputados
delictivos varian segin el tiempo y el lugar.

Por lo tanto, sostienen los partidarios de esta tesis “juridica”, mal podria
estar en la naturaleza del individuo una predisposicién a cometer actos que
sern delitos o no, segfin lo quiera la ley (*).

(1) George H, Finek, Crime and Delinguency, vol. 1, n® 3, junic de 1964.

(2} Michae]l y Adler, cit, por Otto Klineherg, Psicologie Soctal, Fondo de Cultura Eco-
némica, México, 1974, p. 391,

(3) Klineberg, ob. cit., p. 391.

(43 T. M, Osborne, en Society and Prisons, 1924 (cit., por Klineberg) dice que “el
criminal tiene tan poca existencia real como la linea del ecuador”.

35 R. Inf, legis). Brasilia a. 16 n, 61 jon./mar. 1979



Es cierto que llamamos delito a la conducta legalmente sancionada. Pero, ¢
por qué las leyes sancionan determinadas conductas:

Las leyes no hacen sino recoger criterios preexistentes, y — aunque el de-
recho es independiente de la moral — generalmente el orden juridico es reflejo
de los criterios morales imperantes.

Toda sociedad tiene la necesidad de preservarse a si mesma, evitando las
conductas disgregantes que puedan asumir algunos de sus miembros, De tal
suerte, cada sociedad elabora un c6digo de conducta. La ley penal viene a
sancionar las violaciones a ese cédigo no escrito, que la precede. Crea, si,
el “delito”, en el sentido juridico, al establecer una sancién para determinada
conducta antes impune; pero no es la ley penal quien hace a esa conducta
socialmente indeseable, sino un criterio ambiente que precedi6 a la ley.

El delincuente, pues, actia contra la sociedad, contra sus sentimientos y
sus criterios sentados. Esa actitud, que refleja una aparente incapacidad de
adaptarse a la existencia social, ¢ es consecuencia de Els caracteristicas biol4-
F‘icas del delincuente, de la accién que el medio ejerce sobre ¢él, o de ambos
actores combinados ?. Como se ve, el criterio “juridico” no nos permite mo-

vernos del punto de partida. Examinemos, pues, criterios distintos.

El primer aporte significativo a esta cuestion, lo hizo Cesare Lombroso (®).
El crey6 descubrir en %25 delincuentes una “naturaleza atdvica”, evidenciada
en “estigmas de degeneracién”: anomalias fisicas que condicionarian al indi-
viduo para asumir conductas antisociales (). Muy pronto se demostré que los
“estigmas de degeneracién” eran, por ejemplo, tan corrientes en Oxford y en Cam-
bridge como en las cérceles de Londres (7), y hoy en dia nadie cree en la “na-
turaleza atdvica” de los delincuentes, aunque un neolombrosiano haya soste-
nido, en Harvard, que el delito traduce una “inferioridad biolégica™ (®).

Con todo, Lombroso y sus seguidores han tenido el mérito de plantearse
algo que la criminologia clésica — sélo interesada en castigar conductas inde-
seables — no se ocupaba de averiguar: y ¢ por qué determinados individuos
adoptan esas conductas? Sin hallar respuesta a este interrogante, es imposible
prevenir la delincuencia.

En la concepeién tradicional, el castigo — por su funcién ejemplarizadora —
debia bastarse para lograr que los hombres se abstuvieran de delinquir. Des-
pués de siglos ge ver asesinos ahorcados en las plazas publicas, ladrones sin
una mano y perversos despeiados, la Humanidad no ha logrado arrinconar al
delito. La mayoria de los individuos tienen cierta incapacidad para represen-
tarse como ciertos los tormentos que se le prometen; el sentimiento de omnipo-
tencia suele ser mas poderoso que el ejemplo en cabeza ajena; y, en el caso del

(3) KElineberg, cb. cit, pp. 393 ¥ ss.

(6) Lombroso incluyé en la lista de estos “estigmas de degeneracién”: el prognatismo,
el cabello crespo, la falta de barba, la oxicefalia, los plimulos salientes, los arcos
supraorbitales promientes ¥ la frente hundida.

(7 Estudios de Charles Goring, con la cooperacién del biometriste, Karl Pearson, pu-
blcado en The English Convict, 1913 (cit. por Klineberg).

(8) E. A. Hooton, Crime and the Man, 1939.
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delincuente (o, al menos, de cierto tipo de delincuentes), la sancién prometida,
y el juego que resulta de procurar evitarla, constituyen un motivo — ¢ un esti-
mulo adicional — y no un impedimento para delinquir.

A comienzos del siglo 19, las Jeyes inglesas castigaban con la muerte unos
doscientos crimenes, algunos tan leves como robar cinco chelines en una tienda.

Sin embargo, esos crimenes se cometian entonces con la misma frecuencia que
hoy en dia (?).

La prevencién legal — como la judicial y la administrativa, igualmente
basadas en el efecto ejemplarizador — tienen sentido y (no debe negarse), en
cierta medida, pueden ser eficaces. Pero no se puede delegar toda la tarea
preventiva en la ley y los encargados de aplicarla: eso seria confiar exagerada-
mente en instrumentos que estin dirigidos, no a remover las causas, sino a
limitar — a través del temor a la pena — los efectos de una predisposicién
delictiva,

Actualmente, la prevencién es una especialidad compleja, que requiere
del auxilio de diversas disciplinas cientificas. Su desarrollo, empero, se ha
visto limitado por el hecho de que el problema basico — la causa eficiente del
delito — aiin no ha sido resuelto, si hien se ha ensanchado tanto el espectro
de causas probables sometidas a estudio que, sin duda, hoy se est4 mis cerca
que nunca de identificar los origenes del delito de forma indiscutible. Algunas
de las relaciones causales, ademés han sido establecidas con tan alto grado
de probabilidad (es el caso de la relacién entre marginalidad y delitos coutra
las personas y la propiedad) que la accién, preventiva es, ya en este estudio,
perfectamente posible.

La discusién final, sobre los origenes del delito, es parte de un dilema
mayor: el de la personalidad, en general. A propésito de esto, se han enfren-
tado, tradicionalmente, quienes exageran la importancia de la herencia y quie-
nes exageran la importancia del medio.

Eysenck (1°) y Jensen (1) son, en la actualidad, los cientificos mas co-
nocidos por su insistencia en explicar las diferencias entre individuos o comu-
nidades (sociales y raciales) en razén de los atributos heredados. En el extre-
mo opuesto, los discipulos de Watson (12), como el neoconductista Skinner
('), sostienen que la personalidad es el resultado de las circunstancias que
rodean a cada individuo.

(9) Ivonne Marx, La prévention des tnfractions contre lag vie humaine et Pintégrité
de la personne, Paris, 1966 (reproducido en espafiol en Prevencién del Delito,
publicacién de la Direccién de Prevencién del Delito del Ministerio de Justicia de
Venezuela, niimero 1, Caracas, 1970).

(10) Hans J. Eysenck nacié en Alemanhe en 1934. Obtuve en 1980 <l Ph.D}. en Pai-
cologia, en la Universidad de Londres, donde es — desde 1955 — profesor de la
especialidad.

(11} Cit. en Herencia, medio ambiente ¥y educacién, Salvat, Barcelona, 1974, p. i5.

(12) John B. Watson fue el fundador de la escuela psicolégica conocida como con-
ductismo (behaviorism).

(13) B. P. Skinner es profesor de Psicologia en la Universidad de Harvard.
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Entre ambas posiciones, se ubican quienes creen que cada individuo nace
con un patrimonio hereditario determinado (genotipo), el cual supone sélo un
“potencial” cuyo desarrollo dependerd del medic ambiente. Psicologos como
Zazzo (1*) defienden este punto de vista, que parece el mis préximo a la
realidad, si se tiene en cuenta que todas las experiencias realizadas (la mayo-
ria con animales) y las estadisticas que se han llevado, han arrojado resulta-
dos dispares y no permiten atribuir, definitivamente, la personalidad 2 los fac-
tores bioldgicos e a los factores sociales. La interaccion de ambos parece ya
indiscutible, e inclusive los mis recientes trabajos de Eysenck y Skinner (%)
plantean la cuestién en estos términos: ¢ qué es lo preponderante en la forma-
cién de la personaltidad ? Uno cree que la herencia, otro el medio, pero ninguno

ignora la importancia “complementaria” del factor al que presta menor aten-
cién.

La personalidad criminal debe considerarse, por lo tanto — comeo cual-
quier otra —, resultado de una combinacién de factores genéticos y sociales.

3. Papel de los medios de comunicacion soctal

Los medios de comunicacidén social inicamente pueden actuar, como es
obvio, sobre un tipe de condicionantes: las condicionantes sociales.

Pero, ¢ cual es la importancia del papel que pueden desempefiar tales
mredios en la prevencién del delito ?. Ya veremos que — contra la visién utopica
y ligera que muchos tienen — los medios de comunicacién social estan externa

e internamente limitados para inducir e! desarrollo de sociedades mis eficientes
y sanas.

Sin embargo, es necesario que nos prevengamos contra el pesimismo y
el nihilismo faciles.

Los criticos de la sociedad actual sufren, a menudo, la tentacién de afir-
mar: “la delincuencia” (y, como élla, cualquier otro problema social de que se
trata) “solo va a desaparecer cuando se sustituyan las bases mismas de la or-
ganizacién social. Todo intente de remedar la situacion es initil”.

Semejante planteo revela un idealismo reducido a términos muy ingenuos:
si bien es cierto que la actual organizacién social motiva conductas delictivas,
la delincuencia — que, ya hemos visto, obedece a un intrincado complejo de
causas, formado por antecedentes biolégicos y sociales — no serd erradicada
en ninglin sistema superior inmediato. Lo factible (y deseable)} es reducirla, y
esto puede hacerse atn dentro del sistema vigente, sin perjuicio de que, de
mlanera simultinea, se pugne por Ja sustitucién de ese sistema a mediano o largo
plazo.

Es errado creer que, para facilitar el paso a formas superiores de organi-
zaci6n social, deben agudizarse las disfunciones de la sociedad actual. La ca-

(14) René Zazzo nacid en Francia en 191¢. Profesor de Psicolopia Genética en la Uni-
versidad de Nanterre, ha sido presidente de la Socledad Francesa de Psicologia.

(15} Eysenck, The inequality of Man, Londres, 1973, Skinner, Behaviorism, Nueva
York, 1876.
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pacidad de mutar, de evolucionar, de transformarse, es directamente propor-
cional a la seguridad que la sociedad tenga en si misma. Las disfunciones,
ademés de perjudicar la autoimagen de esa sociedad, desanimarla, anestesiar
sus sentidos, favorece — antes que la evolucién — las involuciones, El milita-
rismo latinoamericano ha encontrado su “justificacién” en las disfunciones del
sistema.

Por lo demés, las ciencias sociales (y principalmente las politicas) no de-
berfan perder de vista que su objetivo es proveer, mas que ilusiones distantes,
soluciones a los problemas que sitian al Hombre a cada momento. Creer que
las mejoras parciales disimulan injusticias de base, oscurecen la conciencia co-
lectiva y favorecen al orden establecido, es subestimar al individuo y postular
un cruel criterio politico, segtin el cual los padecimientos colectivos deben ser
deliberadamente ‘extremados.

E!l homicidio, el trifico de drogas, el estupro, son conductas indeseables,
y es demasiado simplista sostener que el homicida, el traficante y el ofensor
son un producto de la injusticia social. La causalidad de los fendmenos sociales
es sumamente compleja: aparte de que esos fenémenos obedecen, normalmen-
te, a la accién combinada de varias causas, los efectos se convierten, a su vez,
en causas nuevas, que vienen a realimentar una cadena de motivos, muy ex-
tensa y resistente a cualquier simplificacién sociolégica.

En materia de delincuencia, los medios de comunicacién social aparecen,
inclusive, como un eslabén de esa cadena; y debe considerarse ’B}ausible tedo
lo que se haga para que — siendo posible — la cadena se corte alli.

También es necesario soslayar interpretaciones que, manipulando algunas
verdades, conducen a un estado de anomia, contrario a la solidez de cualquier
sociedad y, por onde, a las posibilidades de realizacién de sus miembros.

Enzensberger (16) sostiene que “el Estado prohibe al individuo hacer uso
de la injusticia, no porque el Estado quiera abolirla, sino porque quiere mo-
nopelizarla” (17). Rouke (?), por su parte, afirma que el delincuente se di-
ferencia del hombre normal en que al delincuente lo han apresade (**). Dun-
lap (*°) simula no advertir las diferencias que separan a Al Capone de Galileo

Galilei, y generaliza: “Todos los grandes reformadores han sido violadores
de la ley”.

Concepciones de este tipo subyacen, a menudo, en ciertas actitudes politi-
cas, e influyen en los medios de comunicacidn social.

El sensacionalismo de algunos de esos medios, que otorga exagerada im-
portancia al delito, es interpretado habitualmente como el resultado de un cri-

(18) Hans Magnus Enzensherger nacié en Alemania, en 1929,
(17) Enzensbherger, Politica y Delito, Barcelons, 1868, p. 14.
(18) F. L. Rouke, Delincqueney (cit. por Klineberg).

(1) Un estudic efectuado en Nueva York revelé gque un altisimo porcentaje de la
poblacién (99 por clento de los interrogados) habia cometido uno o méas de los
cuarents y nueve delitos tipificados en el Cédigo Penal del Estado.

(20) K. Dunlap, Civilized Life, 193¢ (cit. por Klineberg).
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terio mercantil: conocida la morbosidad del phblico — se dice —, los editores
de peri6dicos y los duefios de televisoras y radios la explotan para vender més
ejemplares u obtener mayores andiencias. Esta es, en efecto, una de las razo-
nes del sensacionalismo. Otra, tanto o més poderosa, es el reconocimiento —
expreso o no — de %ue el delincuente cumple un rol que, en definitiva, resulta
necesario a la sociedad, Aunque no se lo planteen a si mismos de este modo,
muchos responsables de medios de comunicacién social creen, como Enzens-
berger, que la conducta clara y comprensible del delincuente — una conducta
moralmente docificable, que las leyes permiten juzgar sin ambiguedades —
hace que la sociedad se afirme en el convencimiento de que su sistema juridico
es irrep;ochable y el individuo halle, en la condena al préjimo, su absolu-
cién (2t).

Alguna vez se ha defendido el sensacionalismo, alegando que — en tanto
es “noticia” lo excepcional, lo anémalo, lo raro — una sociedad serd sana mien-
tras el delito sea, como lo es en la prensa sensacionalista, un acontecimiento.

Ese es un razonamiento sofistico, y deriva de una visién superticial de
algo que, con rigor, sefiala Metan (22): Los miembros de una sociedad re-
presentan una serie de roles, intercambiables, y el papel del delincuente es
asumido, tarde o temprano, por todos los miembros, ya que cada uno de éllos
contraviene en algun momento la ley, a veces sblo simbolicamente (cuando,
por ejemple, se identifica con el delincuente sobre cuyas andanzas le informa
la prensa). Pero la sociedad considera delincuente s6lo a quien ha sido identi-
ficado por ella o practica tales violaciones profesionalmente.

Esta descripcién neutral de un fenémeno no puede llevar a una actitud
favorable al violentador profesional de la ley. Se podr4 criticar la ineficacia o
la hipocresia que — en mayor o menor medida — exhibe toda sociedad con
relacién a quienes desafian sus normas de conducta; pero esa critica solo serd
util si tiende a una mayor eficiencia y sinceridad, no a la reivindicacién de
quien se¢ aparta de esas normas sistematicamente. Reconocer que, en tanto cri-
terios cristalizados, las leyes suelen impedir el flujo del progreso, es distinto de
creer que una sociedad puede prescindir de normas que la regulen, o benefi-
ciarse de su violacién rutinaria.

De manera que, si se aspira a convertir los medios de comunicacién social
en factores de prevencién del delito, lo primero serd: combatir el escepticismo
de quienes creen que esos medios no pueden desarrollar, en tal sentido, ninguna
labor 1til; y el nihilismo de quienes sugieren que, acaso, la mejor contribu-
cién que pueden hacer los me%h'os de comunicacién social es exaltar la figura
del delincuente.

Ace}i)tado que el aporte de los medios a la prevencién del delito es posible
y deseable, hay que examinar, sf a qué limites est4 sujeto ese aporte.
(21} Enzensherger, ob. cit.

(22) Cit. por Don C. Gibbons, Delincuentes juveniles y criminales, Fondo de Cultura
Econ6émica, México, 1974, pp. 68 ¥ ss.
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4. Limites a la contribucion de los medios de comunicacién social
a) Las disfunciones sociales

La injusticia social, la corrupcién de las clases dirigentes y otras disfun-
ciones sociales, son causas de delincuencia.

La injusticia incita a la rebelién contra el orden establecido: lleva, a me-
nudo, a ver el delito como una compensacién de las exacciones legales que prac-
tican los beneficiarios de la inequidad.

La corrupeién de la clase dirigente, a su vez, remueve muchas restriccio-
nes morales, ya que los dirigidos se sienten “autorizados” a adoptar conductas
equivalentes a las que exhiben las capas superiores.

En general, las disfunciones sociales relajan la disciplina colectiva, impi-
den la satisfaccién de necesidades legitimas y promueven dudas sobre la bon-
dad de los principios que rigen a la sociedad. Las estadisticas, avalando al sen-
tido comtn, prueban las vinculaciones entre este cuadro y, por lo menos, cierto
tipo de delincuencia.

Ya en el siglo 18, el Marqués de Beccaria (23) dejd escrito:

“d¢ Queréis prevenir los delitos ?. Haced que las leyes sean claras, sen-
cillas, y que toda la fuerza de la nacién se concentre para defenderlas,
y ninguna parte de ella se empefie en destruirlas. Haced que las leyes
favorezcan menos a las clases de hombres que a los hombres mis-
mos. .. Haced que los hombres las teman y teman sélo a ellas... Ha-
ced que las luces acompafien la libertad... Otro medio de prevenir
los delitos es el recompensar la virtud... Finalmente, el mis seguro,
pero mas dificil medio de prevenir los delitos, es el de perfeccionar la
educacién. . . inducir a la virtud por el facil camino del sentimiento
y no por ¢l incierto del mando, que no obtiene mas que una simulada
y momenténea obediencia.” (2)

Los medios de comunicacién social son, contemporaneamente, instrumen-
tos de educacién, En eso reside, como veremos, su valor a los fines de la pre-
vencién del delito. Pero ellos son, también, reflejo de la realidad. Al proveer
un conocimiento generalizado de la injusticia, la corrupcién y otras disfuncio-
nes observables; al demostrar que las leyes favorecen mds a las clases de hom-
bres que a los hombres mismos, que la virtud no siempre es recompensada y
que a veces se recompensa su ausencia, los medios de comunicacién social se
convierten en agentes involuntarios del delito.

Sin embargo, no podria pedirseles que ayudaran a suprimir los efectos de
un orden social inicuo, anémico o ineficiente. Eso equivaldria a exigirles que
se hicieran complices todos ellos (como, de hecho, lo son algunos por decisién
propia) de un crimen original, causante de muchos otros. Al fin de cuentas,
el delito es una conducta que — por reputarla nociva para si — la sociedad con-

(23) Cesare Beccaria (1738-1794) fue un filésofo y criminalista italianoc.
(24) Beccaria, De los delitos y de las penas, Buenos Aires, 1958, p. 239,
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dena. Y nada es méis nocivo para la sociedad que la inequidad, la anomia y
la ineficiencia que la corroen y estimulan esas conductas que ella ha resuelto
sancionar,

b) Los intereses propios de los medios

¢ Qué tipos de delitos se quiere prevenir? Para la ley, es tan punible el
enmascarado que asalta un banco como el industrial que altera el balance de
una compafifa. Sin embargo, se nos ha condicionado de forma que, al oir la
palabra delito, nos representemos a un enmascado asaltando un banco, y no a
un industrial adulterando su balance. Sin que nos lo planteemos en estos tér-
minos, tendemos a creer que el delito contra un particular es més grave que
el delito contra el Estado.

Sutherland (2%) subraya que, en los datos oficiales sobre delincuencia,
hay una distorsidn: el delito aparece alojado, principalmente, en las clases
bajas, porque s6lo se toma en cuenta cierta delincuencia. Como dice Merton,
“una vez que se aclara el concepto de delito para referirlo a la violacién del de-
recho penal y es, asi, ampliando hasta abarcar la delicuencia de cuello blanco
en los negocios y las profesiones liberales — violaciones que se reflejan con
menos frecuencia en las estadisticas oficiales sobre delincuencia que las viola-
ciones en que incurre la clase baja — la supuesta estrecha asociacién entre
baja condicién social y delito ya no puede prevalecer. Pero la delincuencia de
cuello blanco rara vez es descubierta y, si lo es, hay una tendencia a no san-
cionarla, dado los poderes de hombre de negocios y el resentimiento relativa-
mente desorganizado del pablico contra la delincuencia de cuello blanco™ (29).

Los medios de comunicacién social tienen limitadas posibilidades de com-
batir este tipo de delincuencia, ya que ellos mismos integran el sistema de po-
deres de que se vale la clase dirigente.

En la sociedad moderna, un medio de comunicacién social supone una
gran empresa, cuya fundacién requicre fuertes inversiones de capital, por lo
que estd de hecho reservado a individuos de fortuna. El funcionamiento de
esos medios, por otra parte, depende excesivamente de sus ventas publicita-
rias, lo cual — para asegurar su supervivencia y, a partir de alli, su éxito —
queda ligado a los intereses de sus avisadores. En estas condiciones, dificil-
mente un medio de comunicacién social pueda expresar puntos de vista dife-
rentes a los de la clase dirigente, aunque algunos puedan ser mas liberales que
otros y ofrescan visiones del mundo relativamente menos acomodadas a los in-
tereses sectoriales.

El problema, ademas, se agrava en la medida que las economias naciona-
les se expanden y van dando lugar al proceso de concentracién, En los Estados
Unidos, de 1.762 diarios que se edita%an en el pais hacia 1977, 1.047 forma-
ban parte de cadenas, dos de las cuales editaban més de un tercio de los pe-
riddicos que lefan los norteamericanos (?7). Una publicacién conservadora

(25) Edwin H. Sutherland, White-coilar criminality, 1940; cit. por Robert K. Merton,
Teorta y estructuras sociales, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1964, p. 100.

(26) Merton, ob. cit, p. 100.

@7 U.5. News & World Report, Aug. 15, 1977, p. 29.
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admitié que existia “el temor de que llegue un dia cuando unas pocas corpo-
raciones gigantes dominen el periodismo impreso, tanto como las tres grandes
cadenas reinan sobre la TV. Ya algunas cadenas de periédicos han comenzado
a absorber a otras”. La misma publicacién reconocia que esa situacién “puede
levar a que las utilidades se antepongan. .. al servicio publico” que debe pres-
tar un periédico (2*).

~ En los paises periféricos — contra lo que sugiere un primer anilisis —, el
problema, lejos de disminuir, se agrava. Es cierto que, en paises menos desar-
rollados, los medios de difusién no estin oligopolizados, hay teéricamente més
alternativas, y las clientelas estdén mds diversiﬂcadas. Sin embargo, la estruc-
tura en que esos medios se insertan son mds débiles, y por lo tanto més inse-
guras; culturalmente, ademis, los editores no suelen tener la vocacién de inde-
pendencia que, como resultado de una serie de razones histéricas, exhiben al-
gunos editores de los paises centrales, para quienes el prestigio intelectual es
un interés subjetivo capaz de vencer, inclusive, intereses objetivos mis inme-
diatos. Por otra parte, en los paises menos desarrollados, el mercado suele ser
insuficiente y eso hace que la prensa dependa atin méis de los avisadores, ya
que tiene estrechas oportunidades de hacer de la venta de ejemplares un re-
curso suficiente.

En un sistema de libre empresa, los medios de comunicacién social de-
penden (pricticamente en forma exclusiva en el caso de la radio y la televi-
sién) de la venta de espacios; y los compradores de espacios conocen y apro-
vechan esa sitnacién. Aun cuando ellos tienen un interés propio en utilizar los
medios de difusién para efectuar la publicidad de sus productos o sus servicios,
en la medida que puedan elegir entre varios medios suelen condicionar esa elec-
cién a la mayor o menor disposicién de cada uno a defender los intereses sec-
toriales o individuales de sus empresas.

Cuando tratamos de la funcién delitopreventiva que pueden cumplir los
medios de comunicacién social, debemos tener presente, pues, los limites de
tales medios. Si bien hemos convenido en no exagerar la importancia de esos
limites hasta el punto de creer que es ocioso confiar a los medios cualquier
tarea preventiva, tampoco podemos olvidar que el campo de accidn estd de-
marcado.

3. Valores y delincuencia

La conducta de los individuos se adectia, en general, a un sistema de va-
lores, preestablecido por la sociedad.

Hay, en efecto, principios, actitudes y logros que la sociedad juzga desea-
bles. Cada miembro es estimulado a observar esos principios, a adoptar esas
actitudes y a perseguir esos logros.

Las sociedades antiguas, interesadas en asegurar la convivencia, se preo-
cuparon, por un lado, de premiar el coraje y la eficacia en la lucha contra el
enemigo, tanto el de fuera (el barbaro) como el de dentro (el hereje}; y, por

28) U.S. News, cit, p. 30.
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otro lado, procuraron favorecer las tendencias gregarias y sancionar muy du-
ramente las conductas antisociales. La religién y la ley (a menudo de inspira-
cién religiosa) se ocuparon de fijar un sistema de valores, resumible en el prin-
cipio — presente en todas las religiones — segiin el cual el individuo no gebe
hacer a su préjimo victima de aquéllo que no queria padecer.

La moral judeocristiana, que dominé la evolucién de Occidente, postulé
un sistema de valores mui rigidamente opuesto al delito. El cristianismo, en
particular, procuré que fuera a través de la fe, del amor al préjimo y de la
Tesignacién ante la injusticia terrena como los individuos adquiriesen prestigio
social. Es dificil establecer si ése fue, o no, un intento exitoso; cotejados sus
resultados con los ideales, sin duda no tuve éxito; pero se requeriria un cotejo
(imposible) con los resultados que habria obtenido un sistema de valores dis-
tinto, para determinar la eficacia o ineficacia de la moral judeocristiana. De
hecho, es innegable que ella ejercié una extraordinaria coaccidén sobre los de-
votos, e influy6 sensiblemente en el comportamiento social en todo Occidente.

La extraordinaria dindmica del capitalismo — incomparable en su ritmo
de crecimiento a cualquiera de los sistemas de organizacién social que lo pre-
cedieron— hizo que, en nuestro tiempo, las sociedades occidentales traslada-
ran sus preocupaciones, sobre todo, al crecimiento econémico. Las religiones
entraron en crisis y la fe en la divinidad fue sustituida por la fe en el sistema.

El éxito se convertié en el valor supremo. Los socidlogos norteamericanos
coinciden en sefalar que el achievement es lo mas preciado en las modernas
sociedades industriales. A menudo, el logro sirve, inclusive, para lavar los pe-
cados cometidos en su bidsqueda.

Ahora bien, § como se mide el éxito ? La fortuna es una de las princigilles
medidas. La fama — coincidente, a menudo, con la fortuna — es otro indica-
dor de importancia.

La fama est4 intimamente ligada a los medios de comunicacién social, ya
que ella puede, a su vez, medirse por la atencidn que esos medios prestan al
individuo famoso.

El delincuente que gana la primera plana de los periédicos, aparece en
televisién, es conocido y discutido por la comunidad toda, alcanza en cierta
forma el éxito.

Con frecuencia, el delito es, para quien lo comete, la Yinica posibilidad de
lograr la fama (para el caso, poco importa si “buena” 0 “mala”) vy la fortuna.
Al delincuente, suele importarle poco que se lo apostrofe: eso, en todo caso,
marca da importancia que ha adquirido. Al Capone fue, sin duda, un individuo
exitoso. Sus “negocios” le permitieron hacerse de una fortuna de la que extrajo
poder, y su “modus operandi” lo revistié de caracteres legendarios.

El cuartel general de Al Capone era el Hotel Metropol, de Chicago, donde
tenia “dos pisos a su disposicién, con cincuenta habitaciones fuertemente custo-
diadas, dos ascensores propios, bares privados y una bodega especial. Los do-
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mingos, dada audiencia a los jefes superiores de la policia, a las autoridades
municipales y jueces” ().

Conocido en el mundo entero, amade y odiado, envidiado y perseguido,
Al Capone llegd al pindculo. Su imagen produce, ain hoy, una contradictoria
reaccién; una mezcla de rechazo por el criminal y respeto por el hombre que
consegui6 todo lo que la sociedadp reputa deseable. Politicos, soci6logos, psicod-
logos, escritores, cineastas, se ocuparon de €] y lo exaltaron a la condicién de
mito. No hubo, sobre la Tierra, un solo diario donde su nombre no apareciera
impreso, ni una radio donde no se lo pronunciara.

Cloward y Ohlin, al desarrollar su teoria sobre los “canales de oportuni-
dad”, sostuvieron que “los jovenes norteamericanos de la clase baja profesan
un valor comin que es la obsesién de triunfar; se trata de un valor muy carac-
teristico de la ideologia norteamaricana, cifrado — las méas de las veces — en
la prosperidad material. Sin embargo, a diferencia de los jovenes de la clase
media, los de la clase baja. encuentran cerradas las puertas de entrada legiti-
ma al triunfo; o bien, en caso de tener alguns recursos legitimos, no tardan
en cerciorarse de que sus posibilidades son — comparativamente — muy pre-
carias. La situacién originada entonces es una ruda disociacién que existe —
las més de las veces — entre lo que muchos jévenes de la clase %a]'a anhelan
y los medios de que disponen para obtenerlo. Esto crea una serie de tensiones
que propician la comisién de actos delictuosos” (2°). Habria que agregar el
estimulo que representa el ser protagonista de sucesos que conmueven al pu-
blico, porque también eso se cifra el triunfo, al margen de “la prosperi ad

material”.

Si los medios de comunicacién social dieran un tratamiento més neutral
al delito, evitaran deliberadamente la exaltacién de su protagonista, y procura-
sen no mostrarlo como un héroe (ni como un antihéroe) sino, pudorosamente,
como a un enfermo, removerian uno de los incentivos al delito que — aun sin
desearlo — esos medios han creado.

Podria objetarse, en primer término, que auspiciemos la eliminacién de
lo que — nosotros mismos lo hemos destacado — es el finico modo de “triunfar”
que tienen las clases bajas, en sociedades donde las clases superiores monopo-
lizan las oportunidades de “triunfo”. Sin embargo, se comprenderd que esa sa-
tisfaccién sustitutiva no hace sino afirmar a la sociedad injusta, canalizando
las energias de los desfavorecidos hacia actividades que la agreden pero no la
modifican. Admitido esto, la objecidn posible seria: si sostenemos que, en ulti-
ma instancia, la sociedad injusta se beneficia de esta derivacién hacia el delito,
¢ c¢6mo podemos esperar que los medios de comunicacién social lo prevengan?
¢ No hemos dicho, acaso, que ellos estan ligados estrechamente a la situacién
social? Ocurre que el delito es, a la vez, una vélvula de escape y un peligro.
Disminuye la presién de la caldera pero arroja vapores hirientes, que hacen
cundir la alarma ep toda la sociedad. En determinado punto, €l delito se ge-

(29) Enzensberger, ob. cit, pp. 80 ¥ ss.
{30) Cit. por Gibbons, oh. cit.
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neraliza, obsede a la sociedad en su conjunto y termina por demandar, de
todos los miembros, una actitud de autodefensa.

Por otra ﬁtarte, no se trata de confiar sélo en la autorregulacién de los me-
dios, sino en la supervisién del Estado.

6. Funcién del Estado

Es cierto que el Estado no es un ente neutral, sino una maquinaria coerci-
tiva que manejan los intereses sociales dominantes. Sin embargo, hay que pre-
venirse contra las simplificaciones que, a partir de esa comprobacién, hacen
muchos con evidente ligereza.

El hecho de deberle su existencia la necesidad de arbitrar los conflictos
sociales, hace que el Estado, funcionalmente, tienda a constituirse en un factor
de equilibrio. Los burécratas, atin por deformacién profesional, terminan sien-
do, cuando menos, un obstéculo para el sector privado, que a veces aspiraria o
a una completa libertad de accién.

Desde luego, el Estado no es el idilico hacedor de justicia. Es, no obstante,
una fuerza moderadora, un poder delimitante.

En materia de comunicacién social, el Estado — aparte de que tiene, en
varios paises, todos o algunos de los medios audiovisuales bajo su explotacién
directa — puede cumplir una eficaz accién reguladora. De hecho, los Estados
imponen una serie de condiciones a los concesionarios de ondas radiales y de
televisién, sobre la base — universalmente aceptada — de que las ondas perte-
necen a los Estados. En muchos casos, esas condiciones van mas alld de lo de-
seable (cuando restringen la libertad de ideas), pero en otros casos resultan ti-
midas para impedir los efectos negativos de los medios.

Por otra parte, la prensa — casi uniformemente privada, salvo en los paises
socialistas — Ea sabido rodearse de un tabi. En todas partes, los editores se
han valido del poder de sus propios medios para inducir la idea de que toda
restriccion a sua actividad equivale a un atentado contra la libertad de ex-
presién.

Es asi como una ley de prensa inspira, generalmente, desconfianzas y fuer-
tes resistencias, aun en sectores no vinculados a la actividad editorial.

Sin embargo, es preciso que el Estado establezca — mediante disposiciones
legales claras, generales y justas, cuya aplicacién estara en mano de los jueces,
no del Poder Ejecutivo — un cédigo de conducta al que deberdn someterse to-
dos los medios de comunicacién social, a los efectos de prevenir el delito.

Con un exceso de celo (no siempre exento de interés particular) habra
quienes digan que toda regulacion de la prensa, aun cuando sea intrinseca-
mente objetable, confiere a los poderes publicos un arma que éstos pueden
usar discriminatoriamente, descargando el peso de la ley contra aquéllos viola-
dores (o no violadores, inclusive) que resulten indeseables al poder; y consin-
tiendo, en cambio, las violaciones de los medios adictos.
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El hecho de que sean los jueces, y no los funcionarios del Ejecutivo, los en-
cargados de aplicar la ley, deberfa ser una primera garantia contra ese posible
abuso. De todas formas, €] argumento es inconsistente porque, de ser cierto, ha-
bria que consentir que las empresas periodisticas no tributaran impuestos y
estuvieran exentas de toda obligacién Fcegal, 2 que — puesto a usar las leyes
como arma — el Estado dispone de mﬁltip{as mecanismos de coercién. Las
oficinas de impuestos pueden ser mas exigentes o mds benévolas; los bancos
centrales (alli donde hay controles cambiarios) pueden ser gONerosos o avaros
con las divisas; las aduanas pueden ser diligentes o distraidas a la hora de
permitir el paso de maquinarias o papel; y asi, hay una infinidad de variantes
que no Ilevan a nadie a sostener que una empresa periodistica debe estar fuera
del alcance de las leyes. Sensatamente, eso s6lo autoriza a pensar en mecanis-
mos de amparo, que prevengan a los particulares contra eventuales abusos del
poder puablico.

Por otra parte, es posible — y deseable — que los titulares de medios de
comunicacién social sean oidos antes de someterlos a cualquier regulacién le-
gal. Una ley que, aparte del imperio juridico, sea el resultado de un consenso
0, al menos, de una transaccion, resulta mas eficaz en la prictica,

7. Cursos de Accidn
a) Tratamiento de la informacién

Las regulaciones legales deberian m:})edr el tratamiento sensacionalista
de la llamada “crénica roja”, a efectos de disminuir la importancia que por esa
via se le confiere al delincuente.

Con ese propédsito, serfa indispensable que — através de reglamentacién —
se fijaran normas sobre: terminologia, cuerpos tipograficos, lugares asignados
a la informacién, espacios o tiempos dedicados, ilustraciones ¢ imigenes, Si la
reglamentacién no es previsora y precisa en estos aspectos, la norma serd, por
un lado, poco eficaz; y, por otro lado, susceptible de la aplicacién discrecional
que quiere evitarse.

b) Contenido de la informacién

Los medios de comunicacién social son, como esti reconocido, los més
formidables instrumentos para la educacién. Lamentablemente, esa facultad —
que no siempre es empleada positivamente — los hace eficaces en la instruccién
del delincuente. Sobre todo, del delincuente potencial, que si no tiene posibi-
lidades de recibir instruccién directa, halla en la informacién abierta que ofre-
cen los periédicos, Ja radio, la television, un recurso efectivo para su capaci-
tacién en el delito. Al ofrecer detalles sobre técnicas empleadas por la delin-
cuencia, esos medios suelen convertirse en factor de incitacién.

La regulacién legal deberia impedir, también, la difusién de “modus ope-

- . are s .
randi” de los delincuentes. Este es un aspecto de muy dificil regulacién, ya que

€l conocimiento generalizado de la forma en que se cometen algunos delitos
puede ser uitil para que la comunidad se prevenga contra ellos. Ademés, no
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es facil delimitar — a los fines de la aplicacion de la norma — lo que debe
considerarse “modus operandi”. Sin embargo, es conveniente trabajar en esta
direccién, Los casos limite (aquéllos, muy frecuentes, en los que se provee
know how delictive sin provecho alguno para la comunidad) aconsejan que el
legislador, junto con expertos en prevencion, fije restricciones.

¢) Fuente de la informacién

A menudo, Ia gente olvida que la funcién de los cuerpos policiales no es
sancionar a los delincuentes, sino asistir, mediante la vigilancia f’ captura, a la
justicia. Son Unicamente los jueces los encargados de aplicar la ley.

Como cuerpo auxiliar, la policia no deberia ser fuente de informacién. Sin
embargo, se ha hecho una prictica que los medios de comunicacion social re-
curran a las fuentes policiales. Esto tiene consecuencias indeseables:

I) Por deformacién profesional, las policias tienden a ver su funcién co-
mo una “lucha” y procuran, naturalmente, revestirla de heroismo. Como
quiera que el héroe necesita siempre de un antihéroe, la visién de conten-
dor que las polictas tienen, exalta sin proponérselo la personalidad del
delincuente, Convierte, ademaés, lo que es un diferendo entre la ley y ofen-
sor, en una guerra entre dos bandos; el pdblico repartird luego, mas o
menos aleatoriamente, sus simpatias entre uno y otro.

II) La informacién de fuente policial hace que la sociedad dé por se-
guro aquélle que debe averiguarse. La detencion del delincuente, o el
“esclarecimiento” de un delito, son sélo el punto de partida de la investi-
gacion judicial, que — de acuerdo con las normas procesales — intenta la
reconstruccion fiel de los hechos. La informacién policial convierte ese
inicio en el punto final (para el piblico), proporcionando una informacién
insegura, imprecisa, frecuentemente cargada de emotividad, que en ocasio-
nes conspira inclusive contra el éxito del sumario. El secreto con el cual
las leyes protegen la investigacion judicial — para asegurar la eficacia de
esa investigacion e impedir la difusién de lo erréneo o Provisorio — e
violado de antemano por la informacién policial. Esta practica, agravada
por la existencia de medios “especializados” en difundir esa informacidn,
contribuye a crear falsos estados de conmocién y la idea de que el delito
tiene una vigencia o extensién superior a las reales; o cual es factor de
descreimiento en el orden juridico v distiende las inhibiciones morales de
los potenciales delincuentes. '

III) En estas condiciones, es imposible desarrollar una politica informativa
que tienda a desestimular el delito, evitando la heroificacién de los actos
delictivos ¢ impidiendo que se forme en la conciencia colectiva la imagen
de una delincuencia universalizada, capaz de relajar los mecanismos de
autocontrol del individuo.

Si las leyes impidieran a las policias proporcionar informacién sobre actos
delictivos, y en cambio fueran organizados servicios de informacién en sede
judicial, podrian operarse avances significativos. La regulacién legal sobre me-
dios de comunicacién social podria llegar a prohibir informaciones sobre actos

R. Inf, legisl. Brasilia a. 16 n. 81 jan./mar. 1979 49



delictivos que no tuvicran origen en los tribunales. Ese monopolio tendria
efectos positivos:

— La informacion que llegaria al publico seria terminolégica y sustancial-
mente precisa, y exenta de emotividad.

— Se evitarian las informaciones prematuras, impidiendo asi el aumento
(mediante presuntos delitos) de la sensacién de delincuencia generalizada.

— Seria posible Hevar a cabo una politica informativa inspirada en crite-
rios de prevencidn.

No puede sostenerse que el sistema propuesto lesionaria la libertad de
informacién, ya que solo se trataria de regﬁtmentar su ejercicio, en forma uni-
forme y de acuerdo con criterios objetivos. Por otra parte, los tribunales cons-
tituyen un poder tedrico y en muchos casos efectivamente independiente del
poder politico, mientras que las fuerzas policiales suelen depender en forma
directa de ese poder politico; por lo que no podria verse en el sistema pro-
puesto una segunda intencién espuria.

d) Rigor juridico de la informacion

No siempre el delito es resultado de Ia voluntad de transgredir la ley. Como
no se puede establecer en todos los casos si el transgresor conocia o no la nor-
ma violada, la ley adopté un principio practico: “La ley se presume conocida,
sin admitir prueba en contrario”. Es, también, una f}:)rma de obligar a su
conocimiento.

Ahora bien, cabe preguntarse: “La ley que se presume conocida, ¢ lo es en
realidad?” (*). Si tomamos sélo lo que podriamos llamar delitos clsicos (hur-
to, robo, asesinato) o si adoptamos un criterio estadistico y nos preocupamos
sélo de saber si “la mayoria” de la gente conoce la ley, es posible que establez-
camos como real el conocimiento presumido juridicamente. Sin embargo, la ar-
horecencia de las leyes penales en el mundo contemporaneo, unida al esoteris-
mo del lenguaje legislativo, hace que — al menos en un buen nimero de trans-
gresiones — la ley violada no sea conocida por el violador. Esto no tiene im-
ploréall’lcia para ef'juez, pero si debe tenerla para los encargados de prevenir
el delito.

l.os medios de comunicacién social, compliendo con su misién de infor-
mar, pueden realizar una provechosa tarea en este campo. No se trata de
incorporar secciones de divalgacién (a menudo poco atractivas para el piblico)
sino de que todas sus informaciones relativas a problemas legales tengan la
precisién necesaria. Eso contribuiria a la generalizacién de un adecuado cono-
cimiento juridico.

La regulacién legal deberia imponer a los medios de comunicacién social
que, cada uno de ellos designara, en su redaccién o en su departamento de
noticias, a un abogado que seria — a todos los efectos legales — responsable
de la informacién legal o judicial. Ese Frofesional deberia, a fin de asumir tal
responsabilidad, supervisar todas las informaciones relativas a esos temas.

(31) Ivonne Marx, ob. cit.
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e} Funcién formativa

Las campafias destinadas a prevenir contra los riesgos de factores crimi-
négenos — como las drogas y el alcohol — o del delito mismo, pueden ser con-
traproducentes, segin su contenido v forma.

En primer lugar, esas campanas pueden subrayar dramaticamente el te-
mor de la sociedad a la droga, al alcohol, a la delincuencia, lo cual — en el es-
piritu de quien delinque — puede ogerar como un estimulo. El delincuente, en
definitivo, desafia a la sociedad, y frecuentemente su conducta es guiada por
el desco de hacer, precisamente, agquéllo que la sociedad mis teme o desprecia.

En segundo lugar, ese tipo de campafas suele provocar la saturacién v, a
partir de ésta, el mensaje condenatorio se esteriliza. En ese punto, la recurrents
referencia, por ejemplo, a las drogas, puede no provocar sino curiosidad y
tener un efecto contrario al buscado (3?).

Las campaiias de divulgacién deben ser, en todo caso, de un gran conteni-
do informativo (poner en evidencia, por ejemplo, la patologia derivada de la
drogadiceién y el alcoholismo, en base a informes muy precisos, minuciosos y
ficilmente verificables). Al destacar los efectos de los hihitos que se pretende
desterrar, esas campaiias deben poner cl acento, no tanto en los aspectos que
horrorizan a la sociedad como en aquéllos que pueden desagradar a los poten-
ciales delincuentes. El lenguaje debe ser, en todo caso, neutro; no contener
condenas retdricas, invocaciones ni amonestaciones.

La regulacién legal deberia establecer la obligacion de los medios de co-
municacién social de ceder un determinado nimero de cspacios a los orga-
nismos estatales encargados de la prevencion. Esto a los efectos de que el Esta-
do pudiera encarar, con criterio técnico, campaias de amplia difusion,

f) Regulacién de la publicidad

No obstante la funcién crimindgena que — en individuos predispuestos al
delito — cumplen las drogas y el alcohol, la sociedad admite, en el caso de
alcohol, su fabricacién, venta y promocién. Ocurre que, a diferencia de los es-
tupefacientes — los cuales son en si mismos perniciosos, salvo cuando son admi-
nistrados con fines terapéuticos v bajo control médico — el aleohol no es insi-
dioso “per se”, y sus efectos indeseables dependen de que se lo ingiera consue-
tudinariamente en exceso. El alcohol esti, ademds, culturalmente incorporado a
la sociedad, y su prohibicién resultaria inviable, como lo fue en los Estados
Unidos cuando se la intento.

Sin embargo, no parece discutible la necesidad de coartar los estimulos
que -~ precisamente a través de los medios de comunicacién de masa — se diri-
gen al publico. La regulacién legal deberia limitar la publicidad de bebidas
con alccho! a Ia informacién sobre las caracteristicas objetivas de cada producto

(32) Juan Manue! Mayorca h., Concientizaciéon para la prevencion, Prevencion del Delito,
3, Caracas, 1872, p. 26. “Muchos han optado por incrementar los mensajes masivos
hasta saturar al piiblico. Esto ha generado un inconveniente, quizis mayor: parte
del pablico, que no tenia conciencia del probleina, ha sentido curiosidad... Esa
curiosidad no satisfecha... lo ha llevado & tomar bandera en el campo contrario,
pasando a formar parie de los que integran y padecen el problema’.
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(materias primas empleadas, tipo de bebida), prohibiéndose expresamente atri-
buirle, en forma directa o sugerida, propiedades o virtudes que estimulen el
consumeo artificialmente. La regulacién podria, asf mismo, imponer limites cuan-
titativos a esa publicidad.

g) Supervisién

Ain los &)aises que dejan a la iniciativa privada la explotacién de las esta-
ciones de radio y televisién, ejercen la fisca]li)zaci()n estatal de las emisiones, a
los efectos de proteger a la comunidad de la accién, potencialmente nociva, de
medios tan poderosos, capaces de modelar ideas y sentimientos colectivos.

Ese poder de fiscalizacion es ejercido por oficinas del gobiemo o, en algunos
casos, por entes creados al efecto. Lo comin es que esas oficinas o entes sean
puestos a cargo de funcienarios méas o menos especializados en el régimen legal
de radio y televisién. Estos organismos tienen, ademads de la funcién tiscalizado-
ra, una tarea normativa: de ellos, en efecto, suelen emanar resoluciones que
complementan y actualizan permanentemente ese régimen legal.

Con relacién a la posible contribucién de esos medios a la prevencién de}
delito — asi como al control destinado a que los mismos cump?an, voluntaria
o involutariamente, una funcién opuesta — los referidos organismos deberian
dar intervencion a los drganos estatales dedicados a la prevencién, tanto a los
efectos de evaluar programas como de elaborar resoluciones normativas. La re-
gulacién legal deberia prever, con tal fin, que representantes de tales 6rganos
integrardn las oficinas o entes que ejercen la superintendencia de los medios
audiovisuales.

Esos 6rganos, a su vez, deberian cjercer la vigilancia y control de la prensa,
sugerirle a ésta cursos de accién o criterios a seguir, y llevar a los tribunales
los casos de violacion en que incurran los editores.

El deber de prevenir el delito, impuesio a los medios de comunicacion
social, supondria sanciones a su violacién. Pero entonces, habria 3ue prevenir,
también, esa violacion del deber preventivo. A tal fin, ademés, de establecer
normas claras y generales, y de ejercer una supervision equitativa, el Estado
debera estimular la cooperacién espontinea de los medios, procurando que ~
atn con independencia del deber juridico — la prevencién sea una tarea con-
junta del Estado y los medios de comunicacién social.

8. Conclusion

Hemos visto que los medios de comunicacién social pueden actuar, teéri-
camente, sobre las condicionantes sociales del delito. Realidades objetivas que
ellos no pueden modificar ni encubrir, y sus propios interesses sectoriales, son
los principales limites a esa actuacién. Sin embargo, queda un campo aprecia-
ble en el que los medios — estimulados y obligados por el Estado — estin en
condiciones de contribuir efectivamente a la prevencién de ciertos delitos. A tal
fin, se auspicia una regulacién legal de la informacién sobre actos delictivos v
de la publicidad de factores potencialmente crimindgenos, asi como la induecion
de valores contrarios al delito,
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El uso de los medios de comunicacion social
en la prevencién del delito

Dr. JuaN MarTiN EcHEVERMA
Dr. GaeriEL PEROZO PINANGO
Dr. CarLos Epuarpo MENDOZA

1. INTRODUCCION

I. CONVERSION DE LOS MEDIOS DE COMUNICACION DE FACTOR
CRIMINAL A INSTRUMENTO DE PREVENCION DEL DELITO

De la complejidad de factores que intervienen en la produccién del fe-
némeno criminal, se deduce la complicada accién necesaria para prevenirlo.
De los andlisis mas sencillos que se suelen hacer de la criminalidag en cada
pais destacamos la intercesién de miltiples causas que intervienen en la for-
macién del sujeto que comete delito. Ambos, el hecho criminal y la persona

ue delinque son un producto, se se quiere natural, de lo que las complejas
?ormas de vida trae consigo. Si observamos, que €l acelerado cambio de nues-
tras sociedades nos han llevado a veces a verdaderas irracionalidades socia-
les, donde se plantea la existencia de una poblacién sigglada por un consumismo
exagerado, con un déficit cada vez mis creciente de bienes y servicios, donde
el concepto de familia tradicional se desmorona; aparece, también, como fac-
tor de ese desquiciamiento el uso desmedido de la violencia, como medio de
protesta o demostracién de insatisfaccién, la explosién repetida del vandalis-
mo, como férmula colectiva de resolver los problemas a veces mas psiquicos
que de ordem material, hasta llegar a la apatia generalizada.

Se agradece a la sefiora VIOLETA MENDOZA H.. Ejecutivo de una de las Empre-
sas de Publicidad mas importante del pais ¥y especialista en la materia, la colaboracion
prestada, sin cuyo aporte no habria podido realizarse este trabajo.
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Esta atmésfera de violencia y de inseguridad personal se ve complemen-
tada con un uso desmedido de la noticia, que en interés de la mayor venta de
los 6rganos de difusién, mantiene vivo lo dramético, lo doloroso y “rojo” del
suces0 que ocurre, por una parte; y por la otra, con la programacién de la
televisién, del cine y de la radio nos exalta la accién violenta, lo ilicito y lo inhu-
mano, como actividades cotidianas de un submundo natural, al que pretende
acostumbrarnos. Surgen asf los medios de comunicacién factores delictivos im-
portantes, que al analisis acucioso de los mas calificados especialistas se da co-
mo una de las causas crimindgenas mds influyentes en el fenémeno criminal.

Presentamos este cnadro dramdtico, con la intencién sana de evidenciar
tres asuntos bisicos para toda consideracidn que se quiera hacer de estrategia
de prevencién del delito, cuales son:

1¢ La intervencion de multiplicidad de factores en el fendémeno criminal y
en la formacién del delincuente, denotan a la clara que para su mejor preven-
cidén, es fundamental realizar acciones directas que disminuyan la incidencia
de factores productores de delitos, tales como los desajustes socio-econdémicos,
el acelerndo urbanismo de los grupos poblacionales, el desmembramiento de
la familia como célula fundamental de la sociedad, la acentuada marginalidad,
por falta de servicios de educacidn, salud y de asistencia en general de la co-
munidad, y, en general, la deshumanizacign del hombre comeo tal. Toda esta
accién comporta muchos afios de trabajo planificado productivo y requiere In
intervencién de todos, partiendo de lo que a nivel de Estado se haja como
grograma de Gobierno, hasta lo que individvalmente pueda hacer cada ente

e la sociedad. En este aspecto podemos ratificar el slogan de la Unidad de
Prevencién en nuestro pafs, que “La prevencién del delito es tarea de todos”.

2% Existen formas de produccién criminal, en limites criticos, que ameritan
una accién mis compleja que escapa de las férmulas generales de prevencién
de mejoramiento socio-econémico, de orientacién de la ciudadania, que exige
un estudio especial.

3° Los medios de comunicacién, si bien no constituyen el tnico factor cau-
sante de hechos ilicitos, es necesario examinarlos con especial detenimiento,
para que con su influencia en la conducta de los hombres, los convirtamos en
elementos activos de prevencién del delito. La tarea no es facil, sin embargo
cada dia se hace mas necesaria su utilizacién eficiente, a base de programas
cientificos, que, con un diagnéstico claro de la realidad, presente nuevas for-
mas de prevencién delictiva.

2. IIACIA UN NUEVO ENFOQUE DE LOS MEDIOS DE COMUNICA-
CION

Solemos hacer acervas criticas a los medios de comunicacién, por su in-
fluencia, a veces negativa en contra de la colectividad, sin embargo no le hemos
indicado a estos importantes puentes de conocimiento humano como deben ellos
enfocar su actividad, de modo tal que puedan disminuirse los efectos nocivos
contra la sociedad y por el contrario convertirlos en baluartes positivos de pre-
vencién. Las consideraciones que se formulan son de decir lo que no puede ha-
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cerse en prensa, radio, televisién, cine, etc., pero no le hemos fijado pautas bé-
sicas para que ellos puedan cumplir con su misién comunicadora, sin distorcio-
nar las mentes humanas. Claro que lo que estamos planteando es un trabajo
arduo y dificil por lo complejo y cambiante de la relacién medios de comuni-
cacién — sociedad, pero consideramos necesario tratar de hacer algo en este
sentido.

Solo a manera de ejemplo, vamos a dar algunas ideas que nos impulsan
a pensar en este sentido:

— Decimos que las personas encargadas de informar frecuentemente a los
medios, sean éstos policias, jueces, o funcionarios en general no dan acertada-
mente la parte del suceso que deben poner en conocimiento del piblico. Pero
a su vez no tenemos principios o normas minimas que, de una manera racional
y debidamente estudiada, le indiquen los parimetros donde éstos se pueden
MOVer.

Afinamos nuestros controles en vetar propagandas televisadas que consi-
deramos nocivas a la salud mental de la colectividad, sin embar%o, ne le da-
mos ideas que puedan combinar el aspecto comercial de venta de los productos
con el mejoramiento o reforzamiento de los valores ciudadanos.

3. COMETIDO DEL PRESENTE TRABAJO

Lo que expresaremos sintéticamente en este enfoque primario de un pro-
blema tan de fondo como es la conversion que proponemos, no es mas que la
apertura de un estudio mas completo y detallado a efectuar en nuestro pais,
que en sus planteamientos iniciales hemos querido compartir con los destacados
crimindlogos y juristas aqui reunidos, sin creer que él constituye un programa
de trabajo del todo completo y acabado.

Esto explica el que no llegamos a dar soluciones conclusivas para nuestra
realidad delictiva en esta materia, sino que nos quedamos en la fase de pre-
sentar los elementos fundamentales que deben servir de base a todo traga]'o
serio que en este campo se pretenda hacer. Utilizamos para ello un sistema pu-
blicitario de los mas importantes del mundo que, como plan de trabajo para
publicidad comercial, puede adaptarse en algunos aspectos al uso de los me-
dios de la comunicacién social en la prevencidn del delito.

II. EL USO DE LA INFORMACION DELICTIVA

Toda la sociedad directa o indirectamente usa los medios masivos de co-
municacién. Hay tres formas principales de su uso:

1. Los que dan o son noticiu: Nosotros los encargados de la justicia, la pre-
vencién ete., los usamos al “dar noticias”.

2. Los Periodistas: de medios impresos, radio y television, los usan al “di-
fundir esa noticia”. Y al opinar sobre ella.

3. Y los Publicistas: los usan solo para “obtener respuesta” de los lectores
impresos, de los radioescuchas y de los televidentes. Respuestas que cum-
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plen objetivos muy concretos, Las dos primeras maneras de uso sefialadas
constituyen la parte desarrollada por los expertos en comunicacién social
y la tercera es elaborada por los publicistas.

En el caso del que da la noticia, v en el caso del periodista que la difunde,
sin una intencién clara de lo que se desea lograr de quienes reciben la noticia,
riamos decir que estos dos grupos usan los medios de comunicacién sin me-

ir las consecuencias de ese uso.

Segiin los 1E:ublicisi:f:ls que hemos consultado, es un uso ineficiente. .. es
més puede ser hasta un uso irresponsable y peligroso para la sociedad a quie-
nes queremos Servir,

Como ejemplo, vamos a ver cémo manejamos normalmente las noticias

de drogas: pero vamos a analizarlos en dos formas, como negociantes de drogas

como combatientes de drogas. Para asi saber si como combatientes, estamos
rogrando nuestros objetivos o colaborando con los negociantes:

MERCADOTECNIA:
. Produccién

Diapositivas
Distribucién

Consumo

1. Como negociantes

Nos dicen los mercadotécnicos que toda empresa de productos o servicios
requiere esta minima organizacién para prosperar:

a) Fuentes estables de produccidn acorde a la demanda del mercado (na-
tural y estimulada).

b) Red apropriada de distribucion (extensa y de acuerdo a los distintos
usuarios ).

¢) Usuarios — acordes a (a) y (b).
Para lograrlo necesitan:

— Publicidad promocional para lograr financistas y productores que in-
vierten en la produccién y distribucién expansiva.

— Publicidad promocional y estimulante para lograr distribucién dentro
de todos los grupos y mercados de interés.

— Publicidad para aumentar los usuarios de acuerdo con la capacidad de
produccion v distribucién, y de acuerdo con la potencialidad econé-
mica de cada mercado.
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En el caso de una droga (cualquier droga) se hard publicidad entonces
para decir:

Titulares:
— “La Coca: millones para traficantes”

“Cuadro N? 1. Precios estimados de la coca para
1978 y miérgenes de ganancia en
délares.

Etapa del proceso
Diapositivas de Prensa

( Coleccién Real) Columuas de cifras que denotan

“el negocio” de la droga.”

“Cuadro N° 2: Valor agregado del trafico de coca
en 1978, segin volumen de millo-
nes de délares.”

— “Interpol decomisé cocaina por un valor de 10 mi-
llones.™

— “Absuelto procesado por tenencia de Marihuana.”

El “negocio” de “X” droga es un gran negocio,

— Multimillionario

— Productivo {rendimiento de capital)

— Seguro — cuenta con la “gente apropriada en todos los niveles”
DE EXITO

— “Indispensable o bueno para la sociedad”

— Por qué (razones de divisas, progreso, trabajo etc.)

Es bueno consumir “X” droga (alegria, felicidad, éxito ete.)

Examinaremos estas distintas noticias y articulos y veamos como la droga
es presentada como un negocio de éxito y puesto que dinero v éxito son “ana-
logias”, cada noticia y comentirio contribuye a lograr los objetivos de més fi-
nancistas y més productores, mas distribuidores y también mas usuarios.

Es decir que casi estamos en capacidad de asegurar que los negociantes de
la droga, en muchos casos, han encontrado un gran aliado en los organismos de
policia y los periodistas «que, sin propornérselo logicamente, han convertido
la informacién en publicidad para el negocio con el agravante de que no se
groduce en este caso, por estar incorporada como noticia, la normal descon-
ianza que tiene el Receptor hacia la parte pagada de los MEDIOS. Es sabido
que las personas, en mayor o menor grado, desconfian de los avisos o comer-
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ciales pagados ya que se sabe de antemano que tienen la intencién de conven-
cerlo de que haga algo.

La asociacién continua de la droga con el concepto “de negocio de éxito”
va a quitar el miedo de las consecuencias de financiarla, distribuirla y usarla.

Dejando los financistas, productores y distribuideres la responsabilidad
de su uso en el usuario... pero estimulando la “prosperidad del negocio” en
nombre de la libertad de comercio etc,, estimulando usuarios de toda edad,
educacidn,

El andlisis mercadotécnico y publicitario es que estos mensajes son efecti-
vos para promover a la droga.

Por lo tanto, nosotros que dimos la noticia y los medios que la difundieron
y comentaron, estamos contribuyendo a su éxito y no a combatirla.

Y lo hemos hecho porque hemos procedido, las fuentes de informacién y
los periodistas bajo la ilusién de que los medios de comunicacién se dividen
en dos:

Una parte no comprometida y libre, que sirve a lo que llamamos la “liber-
tad de prensa”, el derecho a informar etc., y la otra parte, comprometida, ma-
nejada, manipulada, que es dedicada a la propaganda y que cumple con ob-
jetivos de comunicacién concretos: La promocion de productos y servicios y
Gltimamente politica.

En este punto es conveniente analizar los alcances de la liberdad de ex-
presion. Sabicfo es que en los (ltimos atios ¢l hombre ha logrado grandes avan-
ces en todas las dreas y que las ciencias del comportamiento humano no han
sido la excepcién. Igualmente se sabe que conceptos, como la libertad de co-
mercio, han debido ser revisados y esas revisiones han terminado convertién-
dose en limitaciones tales como las legislaciones anti-monopolio, controles de
calidad a la industria, restricciones en los margenes de beneficio y en gene-
ral una intervencion cada vez mayor del estado moderno en la actividad eco-
némica. Limitaciones que han tenido que ser aceptadas como vélidas por los
afectados.

Tomando en cuenta el estado actual de las técnicas publicitarias que apli-
can los conocimientos de todas las ciencias del comportemiento humano, debe
analizar-se muy a fondo el efecto que produce determinado tipo de informa-
cién, considerando, al hacer el andlisis, que ciertas noticias pueden estar con-
tribuyendo en cierta forma a la produccidn de nuevos hechos delictivos, por lo
que debemos tratarlas en forma diferente evitando distorciones y efectos dis-
tintos a los buscados por nosotros.

Es evidente que nadie se veria afectado injustamente si en lugar del valor
economico de un lote de drogas capturado por las autoridades, se informara
el valor destructivo. Entre la informacién general “LIBRE”, no comprometida
cn la que se vuelea y se concreta la “Libertad de Expresion” y la parte com-

rometida y manejada (propaganda), la gran diferencia es que la primera in-
orma sin plantearse, las mas de las veces, las consecuencias de esa informa-
cién y la segunda se fija como objetivo el convencer a un sector o a la totalidad
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de la poblacién, de una idea, es decir trata de obtener una respuesta deter-
minada. Nuestra proposicién es que veamos a los medios de comunicacién
como lo que son: Medios, que promueven respuestas de los usuarios; sean esas
respuestas preestablecidas 0 no.

Veamos como seria una comunicaciéon sobre drogas en la que intenta-
mos provocar repudio en la sociedad hacia las drogas:

Drogas suficientes para enloquecer a diez mil personas
decomisd la policta.

. " “Se comprobd:
Diapositivas de Prensa P
Preparadas: — “La droga decomisada por la Policia era capaz de
producir descendencia tarada en los usuarios.”

— “Ocho anos para dos procesados por tenencia de es-
tupefacientes.”

Como ven, las asociaciones con la droga dejaron de ser positivas {como
eran dinero, éxito y felicidad). Las connotaciones todas son verdaderas, sélo
que ahora nos responsabilizamos con la respuesta de nuestra comunicacion.

I1I. PROBLEMATICA QUE PRESENTA LA ELABORACION DE CAM-
PANAS PUBLICITARIAS, CON ESPECIAL REFERENCIA A LA
PREVENCION DEIL DELITO.

De todos los que usan los medios masivos de comunicacion, son los pu-
blicistas los que intentam obtener respucstas preestabelecidas de la sociedad.
Los que dan o son noticia, (personajes) y los que las divulgan (periodistas) tie-
nen como meta “informar” solamente.

En vista de ello, nos hemos preccupado en consultarlos a fin de saber si
las técnicas desarrolladas para vender pueden ser aplicadas a la prevencién
del delito.

Los publicistas buscan el uso eficiente de los medios y definen la eficiencia

asi:
Comunicacion Eficiente:
— Comunicar con quien se desea comunicar
{ grupo objetivo)
Diapositiva — Obtener una respuesta pre-establecida del

grupo deseado o grupo objetivo
— Obtener en el tiempo deseado

— Al menor costo posible
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Los publicistas, en mayor o menor grado, han desarrollado las técnicas y
disciplinas necesarias para el eficiente uso de los medios.

Y entiende que el medio masivo y el mensaje sélo son medios (instrumen-
tos) para lograr objetivos de mercado v objetivos de comunicacién,

Veamos brevemente como trabajan: Asi desde finales del siglo pasado to-
das las grandes empresas publicitarias trabajan sobre variantes de la regla de
oro de publicidad.

1. Que?

2.  Para quién?
3. Cdémo?

4. Doénde?

Diapositivas “Regla de

N 5. Cuindo?
Oro
6. Cuanto?
Medio — Mensaje
Mensaje — Médio
COMENTARIOS

Del rigor con que se respondan las dos primeras preguntas dependera la
eficiencia de! mensaje y la eficiencia del medio de comunicacién usado.

Veamos entonces, brevemente, las técnicas que se usan en publicidad para
contestar cada una de estas preguntas.

¢QUE?

Diapositiva ( Caracteristicas del producto, servicio, concepto, que
se desea promover)

Esta pregunta se responde con la informacién dada por el equipo técnico
que desarrolla el preducto, el servicio o el concepto: comunicadores sociales, psi-
cdlogos, socidlogos, en nuestro caso criminélogos y especialistas en materia de
drogas, etc., los cuales explican a los publicistas los beneficios, y los aspectos
mas convenientes del producto, servicio o concepto que se quiere vender.
Pero ocurre que también el “que” estd dado por los andlisis de las investiga-
ciones que se realizan para conocer la actitud actualizada de los usuarios o
posibles usuarios, tanto de los productos o ideas propios como de los productos
o ideas de la competencia. En nuestro caso “la competencia” estaria representa-
da por los factores crimindgenos. Esto implica que es necesario determinar cual

&0 ' R. Inf. legisl. Brasilio a. 16 n. 61 jon./mar, 1979



es el grupo o sector de la poblacion al que queremos dirigimos. En el caso
especifico de campafias preventivas ésto es bastante dificil de determinar, ya
que implica conocer el fenémeno delictivo tanto en su extensién como en sus
caracteristicas y dimensién.

Para una campafia publicitaria que pretenda atacar el fenémeno delictivo,
es necesario determinar con antelacion, por parte de un equipo de profesiona-
les en el drea de la conducta que se hayan dedicado al estudio del fenémeno
criminal, una serie de caracteristicas de los hechos criminales que se deseen
analizar. Debe existir, necesariamente, un estudio previo que determine con
la mayor precision posible, la frecuencia con que se esti produciendo el fe-
némeno, los lugares de comisién tratando de ir mas alld de Ja simple deter-
minacion de las caracteristicas de los lugares fisicos, el grupo de personas
que estd involucrado, en sus dos vertientes, (victima y victimario); v en fin,
todas las variables que estén presentes en el fenémeno, ya que de lo contrario
se correria un alto riesgo de fracaso v, lo que es més grave ain, de que la
campafia se desnaturalice y hasta (por qué no?) se convierta increiblemente
en un factor crimindgeno. Esto nos lleva 2 plantearnos la necesidad de que
cualquier tipo de campafia que se intente no debe estar dirigida a enfrentar
el problema delictivo en todas sus manifestaciones, ya que es imposible ob-
tener toda la informacién que harfa falta para una campafia de este tipo. Lo
factible es elaborar camparias destinadas a enfrentar una manifestacién delic-
tiva especifica que por su volumen amerite este tipo de accidn v, solamente
después de que se haya determinado con estudios serios, la mayor cantidad
posible de informacién sobre el problema que se pretende atacar.

Problema:

Area urbana con alta densidad de poblacion adoles-
Diapositiva cente, desocupada y con amplias pruebas de agresi-

vidad.

Hogares mal estructurades, nitidamente matriarcales.

En el ejemplo se esti dando por sentado que un drea urbana com alta
poblacién juvenil desocupada, proveniente de hogares mal estructurados, ha
generado excesiva agresividad en esa poblacién. Ante esta situacién se podria
elaborar un plan preventivo que prevea las siguientes oportunidades.

Creacion para dicha drea de una escuela (artesanal u
otra) con suficientes cupos diurnos y nocturnos para

Diapositiva adolescentes y adultos.

Creacion en la vecindad de canchas deportivas (de de-
portes fuertes que puedan dar salida a la agresividad).
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En el caso especifico planteado tal vez haria falta una campaia para lo-
grar la utilizacién del servicio ofrecido la cual estaria encaminada o dirigida a
promover la asistencia masiva de los adolescentes a clases artesanales y al de-
porte organizado (disciplina); promover la cooperacién de las madres y su
asistencia a un programa de reeducacién y crear orgullo en el barrio sefialin-
dose sus posibilidades legitimas de éxito.

Se observa también que los medios de comunicacién en este caso funcio-
narfan para promover un programa preventivo, es decir Te serfan una parte
del programa de donde surge el interrogante por saber hasta que punto los
medios de comunicacidn social, por si solos, pueden generar cambios de con-
ducta que contribuyan a la disminucion del fenémeno delictivo.

¢« PARA QUIEN?
Diapositiva
Grupo objetivo.

La determinacién del grupo objetivo es de suma importancia y podria de-
finirse como: personas a quien debe ir dirigida la campafia publicitaria, Este
grupo debe ser determinago no solamente en sus caracteristicas de edad, sexo,
raza, clase socio-econdmica, sino también en sus caracteristicas psicolégicas.
Es evidente que es necesario determinar el por qué determinados sujetos asu-
men ciertas actitudes, como vmica manera de pretender comunicarnos con ellos
y por onde aspirar a que cambien de actitu(f

El problema del “para quién?” resulta de suma importancia a la hora de
intentar elaborar campadias que tengan como objetivo un cambio de conducta
como consecuencia Ginica del mensaje. Supongamos que se pretenda hacer una
camparia por television a fin de que los jévenes varones, marginados y deso-
cupados ingresen a estudiar cursos cortos de formacién técnica. El mensaje
en este caso, podria ir dirigido a:

a) Los jovenes mismos

b) Las madres

¢) Los padres

d) Las jvenes (novias o hermanas)
¢} A todos estos personajes.

Ello dependera de la influencia que tengan estos personajes en el fenéme-
no ue (UETEMOS cambiar, y esa influencia serd conocida solamente con un
andlisis multidisciplinario y en profundidad, ya que la inasistencia de estos jo-
venes a los cursos puede ser motivada, entre otros casos por:

a) Decisién propria que sblo él puede cambiar;
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b} Exigencia de los ]padres de que aporte dincro al hogar, encontrdndose
el joven “desempleado” sin la preparacién necesaria para salir de esa
situacion;

¢} Apatia o falta de motivacién que puede ser eliminada con la inter-
vencién de una figura femenina de similar edad y situacién (hermana
0 novia).

Lo mis probable es que el fenémeno presente, en la mayoria de los casos,
varios factores en el mismo sujeto, y aqui recordamos Io cuestionado que estd
el mono-factor como explicacién de’la conducta humana; y un estudio a fondo
probablemente nos demostrard que un porcentaje importante estd influido por
ciertas causas y otros por causas distintas, circunstancias éstas que van a con-
dicionar Ia campafia de prevencién que se intente.

Un ejemplo que nos plantea el problema con su exacta dimensién es el
de aquellos sujetos que presentan la caracteristica de la reincidencia en la
conducta delictiva, Dentro de las respuestas que se han dado a esta interro-
gante, una es la que sostiene como posible que cierto grupo de delincuentes
acepten como consecuencia de sus acciones una estadia en la prisién. Esto, a
su vez, nos llevaria a dudar, o por lo menas, estudiar a fondo la conveniencia
de intimidar con la reclusién en las campaiias preventivas, maxime si pensamos
en algunos casos que el habitat de la circel es igual o parecido, al lugar de
proveniencia del sujeto.

¢ Es conveniente amenazar con la prision cuando tenemos suficiente in-
formacién para suponer que el Grupo Objetive a quien dirijimos el mensaje
estd enterado de que las mds de las veces, este tipo delictivo queda impune P

Los publicistas, antes de preparar sus campafias, determinan lo que se de-
nominan PERFILES, que no es otra cosa que la delimitacién, a través de sus
caracteristicas, de las personas que realizan determinado tipo de acciones que
a ellos les interesan. Mediante estudios han llegado a determinar, por ejemplo,
que los que realizan la accién de tcnar cierto tipo de bebidas, ademas de per-
tenecer a una clase socioeconémicn y a un grupo etario determinado, cran de-
cididos, con cierta agresividad en sus acciones y audaces. Este conocimiento
permitié al fabricante del producto que vendia menos elaborar una campaiia
que lo llevd a la condicién de lider en ventas.

En oposicién a lo anterior, hemos visto camparias tendientes a combatir la
delincuencia en las que evidentemente no se han tomado en consideracién
las técnicas publicitarias y hemos llegado a la conclusién que en algunas de
ellas, analizados por un equipo integrado por publicistas expertos y criminélo-
gos, probablemente los resultados han sido confusos y contrarios a las metas
trazadas inicialmente. Por ejemplo: se le plantea al joven que mediante las vias
socialmente permitidas puede alcanzar lg)ienes y servicios, a una edad deter-
minada, en contraste total con la realidad econdmica de su sociedad y con el
agravante de que los bienes presentados sélo son obtenibles a la edad que alli
se plantea, mediante vias o métodos discutibles, por ne decir criminales. En
otras campafias se difunde “la sancién prevista por la ley para el uso de las
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drogas”, tratando de convencer al usudrio, real o potencial, de (iue no vale la
pena correr el riesgo de una prisidén de afios por unos minutos de satisfaccién
proporcionados por el consume de alucinbégenos.

Cabria preguntarse entonces ¢ contrasta o no con la realidad observada
por ese consumidor eventual o efectivo, a quien va dirigido el mensaje, la ame-
naza de encarcelamiento?, § no se estarfa en este caso proporcionando informa-
cién sobre los placeres de la droga a quien no la tenia previamente? Otro de
los mensajes (i)resentaba testimoniales de jévenes dentro de una carcel, que ex-
plicaban su detencién como consecuencia del consumo y trafico de estupefa-
cientes. Se escogié una drea del establecimiento con un ambiente sumamente
pulcro y uno de los sujetos mientras narraba, se desplazaba en un drea amplia
del penal. Segim el equipo de publicistas que nos est4 asesorando, la puleritud
del ambiente era superior a la de la zona marginal, habitat del grupo con quien
se queria comunicar, y la facilidad de desplazamiento que transmitia la cama-
ra, daban una sensacién de libertad. Ademés el tono de voz de los personajes
no era cénsono con el texto ya que, mientras lo dicho por el sujeto reflejaba
arrepentimiento, su rostro denotaba indiferencia y como demasiada tranquili-

dad.

En estos casos hay que distinguir entre lo que se quiso transmitir y lo que
realmente se ha transmitido y muy probablemente han sido dos cosas distintas.
La razén de ello es que en materia de comunicaciones hay que distinguir entre
el mensaje y el para-mensaje o mensaje paralelo que contiene cada creacitn
publicitaria. En los ejemplos indicados, pareciera por lo menos esa es la con-
clusién de los publicistas consultados, que el para-mensaje representado per la
limpieza de la institucién, la libertad de movimiento, el tono de la voz y el
rostro del actor, comunican més que el mensaje representado por la idea de
la detencion como consecuencia del consumo y trafico de drogas.

Habiendo visto de un modo muy general algunos de los problemas que
se plantean a la hora de decidir lo que debemos promocionar a través de los
medios, a quién dirigimos y cémo hacerto, pasemos a analizar algunos de los
elementos que han que tomar en cuenta para determinar ¢Dénde?, ¢Cuando? y
£Cémo hacerlo? Para ello es necesario sefialar que asi como las empresas publi-
citarias determinan un perfil de las personas de quien se pretenda una conducta,
igualmente tienen un perfil de las personas que reciben los mensajes de cada
uno de los medios de comunicacién masiva. Es decir, mediante estudios que
son el resultado de encuestas, entre otras cosas, determinan las caracteristicas
que posee la persona que oye tal o cual emisora de radio o televisién, asi como
las transmisiones v los horarios de las mismas. Lo hacen igualmente con los
medios escritos para determinar las caracteristicas del lector. Estos perfiles son
los que permiten determinar si efectivamente el mensgje de una campafia ha
llegado al grupo objetivo o sector a quien iba dirigido. Esto es sumamente im-
portante ya que es posible que exista la inclinacién a realizar campafas pre-
ventivas por el solo hecho de que un medio determinado ofrece, con la idea de
servir a la comunidad, espacios dentro de su programacién para ser utilizados
en campafias institucionales. Estos ofrecimientos de espacios en los medios
constituyen una tentacién para los encargados de los planes de lucha contra la
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criminalidad. Generalmente se obtiene ayuda de productores de mensaje (em-
presas de filmacién, grabacion y diseno) que prestan su colaboracién para
la elaboracion de una determinada campafia v no se toman en cuenta a los
técnicos en publicidad.

Otra inquietud que surge al concebir la posibilidad de implementar una
campana preventiva a través de los medios de comunicacién social es la rela-
tiva al volumen total de personas que van a ser receptoras del mensaje. Esta
inquietud es consecuencia de que puede ocurrir para una sociedad determi-
na%a que el porcentaje de poblacion involucrado en actividades que justifi-
quen este tipo de accidn, constituya una minoria, siendo que los medios, gene-
ralmente, abarcan o llegan a un porcentaje mucho mayor, de donde surge la
necesidad de determinar, con antelacién a la campana, las posibilidades de
dafio a personas que, en porcentaje mayoritario, reciben el impacto de los
medios. ¢Hasta que punto esas personas pueden estar siendo ofendidas por
una actividad publicitaria en la que se identifique a los de su clase sociceco-
némica como ge]incuentes? Esto permite peusar que todo el disefio de cual-
quier actividad que pretenda utilizar los medios masivos de comunicacién debe
ser concebida, planificada y ejecutada por un equipe multidisciplinario inte-
grado por crimindlogos y publicistas v tratando siempre de tener disponible Ia
maxima informacién sobre el fendmeno.

Al inicio de lu exposicidn se seftalé que los publicistas eran los que utiliza-
ban los medios tratando de obtener una respuesta preconcebida del piblico
receptor. Es necesario insistir un poco sobre este aspecto ya que el tipo de
respuesta buscada condiciona en cierta medida la campafia. Dependiendo de la
idea o del concepto que se pretende hacer llegar al grupo objetivo se tratard
de obtener respuestas distintas, as{ tenemos que existen:

a} Respuestas sensoriales: (de los sentidos)

Son las reacciones inmediatas de los sentidos corporales hacia una mar-
ca, idea o concepto. Se refiere a las caracteristicas fisicas de una mar-
ca que se percibe con el tacto, la vista, el oido, el gusto y el olfato.
Ejemplo: se logra respuestas sensoriales de la vista, mediante el uso
ventajoso de un color, o del oido (a través de la musica o el silencio).

b) Respuestas racionales: (de la razém)

Son las opiniones que se desea que el consumidor adopte como suyas
propias con respecto a una idea.

Estas respuestas se refieren a los conocimientos y creencias gque una
persona usaria al describir una marca en el lenguaje que habitualmente
utiliza.

Este tipo de respuesta es necesario, basicamente por que la gente tien-
de a razonar por qué debe hacer o no hacer algo. Y ademis, porque la
gente no siempre puede expresar sus creencias facilmente y en ese sen-
tido la publicidad pone a su alcance las palabras necesarias,
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¢} Respuestas emocionales:

Constituyen la respuesta mas persuasiva y efectiva para impulsar a la
gente a asumir una actitud. Se refieren por ejemplo al cardcter o “per-
sonalidad” de la marca... la satisfaccién de usarla... el tipo de gente
asociada con la marca... y las motivaciones de una accion que uno
dificilmente expresaria con palabras,

Una propaganda serd mds efectiva mientras mejor se haya acertado con
la predisposicién de las emociones del grupo objetivo. Justamente, dar
con esa predisposicidn es encontrar las mayores oportunidades para la
creatividad.

Sin embargo, si bien la respuesta emotiva es fundamental, en la gran
mayoria de los casos lo que se busca es una combinacion de lo sensoriul
con lo racional y lo emocional.

IV. CONCLUSIONES

1. La primera conclusion general que surge de todo lo dicho es que el uso
de los Medios Masivos de Comunicacién requiere la utilizacidn de técnicas
sumamente complejas, que de no tomarse en cuenta (en el caso de las
campafas de prevencion de la delincuencia) implican un alto riesgo de
que se produzca un efecto completamente opuesto al deseado.

2. Igualmente ha quedado demostrado que con mucha frecuencia se hace un
mal uso de la informacion sobre el fendmeno delictivo por parte de los inte-
grantes del Sistema Penal y de los periodistas que las difunden, habiéndose
constituido en algunos casos (por ejemplo en la materia de drogas), en pu-
blicidad beneficiosa para los traficantes.

3. Se evidencia del intercambio de informacion entre publicistas y crimind-
logos, que es necesario conocer en profundidad el fendmeno que se desea
combatir, para, con su conocimiento, elaborar la campafia de prevencidn
mds adecuada, ya que de lo contrario es preferible no hacerla.

4. Todo intento de utilizacion de los medios masivos en campafias preventivas
debe estar dirigido preferiblemente a combatir una manifestacion delictive
especifica y no a la delincuencia en general y siempre que se tenga un
conocimento a fondo del fendmeno delictivo que se intente modificar.

Hemos querido destacar que, sin tomar en cuenta las técnicas publicitarias
y los conocimientos de la Criminologia, no es posible desarrollar una actividad
antidelictiva (en ningin sentido) por los Medios de Comunicacién Social, pero
a la vez creemos haber demostrade que la televisién, la radio y la prensa es-
crita ofrecen inmensas posibilidades de prevencién si son bien utilizadas.

Queda en las manos de nosotros, los Crimindlogos, la responsabilidad de
aprovechar racional e integralmente estos Medios, para mantener vigente el
lema de la unidad rectora de esta 4rea en Venezula:

“LA PREVENCION DEL DELITO ES TAREA DE TODOS”
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Influencia de la television
en la conducta infantil
y del adolescente

Dr. Hicror Soris Qumoca

Director General del Tribunal para
Menores, ex-Experto de las Naciones
Unidas enh delincuencia juvenil para
Latinoaméricea y profesor del Docto-
rado en Derecho.

Hablar de la influencia de la television en la conducta de los nifios
y los adolescentes es tratar acerca de uno de los aspectos que no parecen
haberse captado en su plena validez en la mayoria de los paises de
América. Las técnicas en programas de television deberian cuidar, pri-
mordialmente, el sentido de sus transmisiones y la actitud en que el
publico las recibe, cualquiera que sea su importancia, ya que éste no
cuida sino de sus gustos, sin apreciar la influencia que ejerce en la
conducta de los menores de edad, sobre todo cuando ella es desfavorable
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o puede implicar problemas familiares y sociales. Asi, en paises como
Estados Unidos, se cree ver en el comportamiento juvenil la repeticion
de los ejemplos que se transmiten y divuigan por la televisién, lo que
pareciera afirmar su influencia casi absoluta.

Por ello, el teletransmisor debe observar en qué actitud es recibida
cada obra o anuncio, aunque en realidad mas parece interesarle el dato
cuantitativo y la primera impresién cualitativa (positiva o negativa)
del audiovidente, que los efectos en el comportamiento de adultos y
menores de edad. Mucho le interesa, en verdad, si la sugerencia comer-
cial que hace es capaz de inducir al sujeto a la adquisicién de los pro-
duetos anunciados, pues lo contrario indica la necesidad de afinar la
calidad del anuncio.

En todo caso es indispensable recordar que, quiérase o no, la tele-
visién tiene buenos o malos efectos educativos que soh mayores mientras
mas es la sugestividad de cada programa. Tan es asi, que hay paises en
los cuales estd prohibido anunciar bebidas alcohdlicas, armas y centros
de vicio, pues se teme el dafio a la poblacion. Sin embargo, aun en ese
aspecto, hay limites de influencia televidente y de consumo en la socie-
dad. También hay sectores que, a pesar de la eficacia del anuncio, nunca
llegan a consumir habitualmente los productos aunque, ya probados,
convenzan. Este fenémeno puede deberse a falta de capacidad econémica
o de aplicabilidad practica, como suele suceder en las retransmisiones a
muchos Kilémetros de distancia, cuando cambian las practicas de los
grupos sociales y sus necesidades diarias.

Es indudable que existe también una influencia definida de la tele-
visién en la conducta de los menores, pero es algo que no puede expre-
sarse con demasiada brevedad, ya que implica una gran cantidad de
problemas de la vida emocional de adultos y menores como lo veremos
a continuacion.

Cuando nace un nific estamos convencidos de que debera desarrollar
todos los aspectos de su personalidad, y sabemos que no hay nadie mas
débil en el mundo gue el ser humano acabado de nacer.

Pocos padres se dan cuenta de que el nifo, desde esa edad, es como
una esponja que absorbe todas y cada una de las impresiones y las aloja
en lo mas profundo de su inconsciencia, desde donde actian el resto de
su vida, a pesar de que los padres crean gue ¢l nifio no se da cuenta de
las cosas ni siente lo que acontece en rededor. Si ven que a medida que
crece recibe mas impresiones, pero piensan que sblo se conservan en su
memoria a partir de cierta edad — de los cuatro a los seis afios — por
lo que no se cuidan de su propia conducta ni de los espectédculos que los
nifios presencian. Como se ve, los padres son inconscientes de que se
reflejan en los hijos muy pequerios sus actitudes, su manera de ser y de
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actuar, no solo por efecto de la herencia, sino por el ejemplo practico
que reciben desde la cuna misma. A su vez, el nifio es inconsciente de
que ha recibido esa influencia formadora ¢ deformadora del ambiente
familiar, del cual es parte integrante la television.

Acordandonos un poco de los viejos, aungue sean decrépitos, sabe-
mos que necesitan de profundo afecto y de comprensién. Esa necesidad
parece decrecer en los seres maduros, pero vuelve a aumentar constan-
temente conforme se disminuye en edad, hasta llegar a la mixima inten-
sidad en el recién nacido, para quien nadie discute que requiere, mo-
mento a momento, de amor y comprension. Ello a pesar de que lqs’ padres
tengamos la impresion de entregar el mayor afecto y comprension a 1os
adolescentes.

Es tan importante la influencia de los afectos, que todo ser humano
que crece sostenido por ellos se presenta ante la vida — a pesar de los
graves problemas que haya sufrido como un hombre seguro de si
mismo y con confianza en los demads, ante quienes tiene que seguir
luchando para conseguir la satisfaccion de sus necesidades habituales
o excepcionales. Por lo contrario, el que ha carecido de amor en su pri-
mera fase de maduracién emocional — del nacimiento a los siete afios,
aproximadamente — es inseguro de si mismo para el resto de la vida y
desconfiado de los demaés, razon por la cual se abstiene de multiples
esfuerzos que deberia realizar, pues tiene perdidas previamente casi
todas las batallas que deben decidirse con una franca lucha plena de
convicciones.

La primera etapa de maduracién emocional, denominada de iden-
tificacion con el medio generador, comprende tanto la primera infancia
— del nacimiente a los dos afos, mas o menos — en que hay predomi-
nancia de la vida vegetativa, como la segunda infancia — de los dos a
los seis o siete afios — en que predomina una intensa vida afectiva,
esencial para la evolucion futura del individuo.

La vida en esa primera infancia, no por ser vegetativa deja de ser
receptiva, ya que es cuando se comienzan a formar log habitos fun-
damentales al calor del afecto recibido y emanado de la madre, princi-
palmente. La influencia de un aparato receptor que trabaje diariamente
es superficial, puesto que las percepciones del nifio son escasas, globales,
indefinidas y sin interés por ese aparato, del cual se perciben solamente
sus ruidos cuando son estridentes o sus sonidos suaves y dulces en impre-
siones que no se han valorado qué tan profundas pueden ser en realidad,
sino cuando son excesivas, pues producen ciertas reacciones del infante.

En la segunda infancia se inicia la influencia definida del medio
ambiente, comenzando por el hecho de que el nifio ha descubierto, tras
la existencia de sus padres, la de sus hermanos y la de otras personas
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gue conviven con él y porque concibe, inconscientemente, que las cosas
que le rodean tienen alma. Asi, sus juguetes, representen seres animados
0 no, son objeto de sus conversaciones y de juegos en los que se concen-
tra y abstrae, dejando en segundo lugar a sus parientes. Al final de Ia
segunda infancia recibe, pues, la influencia de objetos que le interesan:
la radio, el tocadiscos, la televisién.

En esta edad, el nifio tiene una vida principalmente emocional e
imaginativa, requiere de espectéculos fantésticos, carifiosos y dulces
— aungue no exentos de problemas que €1 pueda percibir — capaces de
darle el concepto future de que la vide, aun la mas suave, posee aspectos
negativos que pueden ser y son superados. Este tipo de transmisiones
fomenta y canaliza su imaginacién y sus afectos, pues es entonces que
se forma el sedimento y las bases morales inconscientes que actuarén a
lo largo de su vida. El nifio requiere que se le presente el lado bueno de
las cosas; con problemas que si tienen resoluciéon a su aleance, més o
menos facil y sin rudezas ni crueldades. Igualmente, la vida familiar
debe ser un remanso en que no haya discusiones agrias ni disgustos, ni
planteamiento de problemas que el nifio observe sin liegar & compren-
der, para que no queden alojadas escenas desagradables en su incons-
ciente o en su memoria. Lo contrario, con su contenido negativo, intro-
duce inseguridad y desconfianza en el sujeto, mismas que posteriormente
provocaran actitudes destructivas. La dinamica de éstas es bien cono-
cida: al sentirse inseguro el individuo queda mas predispuesto para el
fracaso que para el éxito, siendo conducido, casi fatalmente, hacia el
primero; le deja un sentimiento de incapacidad personal o la impresién
de habérsele cometido alguna injusticia, a pesar de sus esfuerzos que
considera eficaces. La frustracién alojada en la conciencia produce an-
gustia o ansiedad, ademés de ahondar la primitiva inseguridad. Inme-
diatamente o mas tarde, esas personas proceden agresivamente sin im-
portar el niimero de afios o de dias transcurridos. Se producen impulsos
de palabra o de obra, contra presentes o ausentes, o se preparan preme-
ditadas agresiones que se consumaran més tarde. También podran venir
sucesos agresivos en cadena, mientras mas se reproduzcan las frustra-
ciones en lo futurc.

Cuando en esa edad no se ha recibido amor de los padres, suele
suceder que el sujeto, desde nifio, como adolescente o bien como adulto,
permanezca toda la vida en busca de personas gue los represente y que
le den el afecto que debid recibir de aquéllos. Con frecuencia encuentra
a alguien con quien cree identificarse féacilmente porque le brinda
afecto, pero con el obstaculo de la inseguridad ya existente y como la
relacién humana es muy compleja, huye cuando se da cuenta de la
falta de profundidad o de la distorsién del sentimiento de amor paternal
que creyé enconfrar. Busca nuevo afecto y permanece il}es‘table, Jrepl-

tiendo siempre la misma historia en una cadena sin fin a lo largo ae su
existeneia.
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Estos individuos son débiles e intolerantes respecto de los demés;
incapaces de una permanente lealtad y de resistir las naturales dife-
rencias entre individuos. Esa misma falta de afecto hace que carezca de
una firme evolueién emocional. Por tanto, quien no satisfizo su identifi-
cacién con el medio generador, principalmente con su padre y su madre,
se detiene en la lucha buscando padre y madre sustitutos — inconscien-
temente — y encontrandolos en falso a cada paso, ante una identifica-
cién emocional aparentemente adecuada. Asi acontece con la adoracién
que ciertos nifics, adolescentes o adultos, sienten por personas que en
el cine, en el teatro o en la television representan papeles del padre o la
madre deseados. Tlusién que continiia mientras no se conozca fisica-
mente a la verdadera persona diferente del papel que representaba.

Cuando satisfechas esas primeras necesidades basicas de lo afectivo,
se pasa & la segunda etapa de la maduracién emocional, que se deno-
mina de autodeterminacion de la propia conducta, tiene creciente impor-
tancia el ambiente exterior, comparado con el familiar; més influyen los
amigos, los extrafios, 1a prensa o la televisién, que los padres mismos.

Esta segunda etapa comprende, como la primera, dos edades: la
tercera infancia — de los siete a los once afios, mas ¢ menos — llamada
la edad escolar, v el inicio de la adolescencia, la pubertad, hasta los
quince o dieciséis afios. Es una etapa que empieza suavemente cuando el
nifio inicia su escuela primaria y termina turbulentamente cuando
el adolescente promete una cosa y hace ofra; es hipdcrita, cita a un
amigo a una hora determinada y no cumple; habla mal de sus padres a
espaldas de ellos y comenta lo habitual, denostandolos, en ecomporta-
mientos que demuestran que no toma en cuenta a los demas ni los
acepta como son.

En la tercera infancia, el nifio, inicialmente escolar, se traslada del
pensamiento migico, existente hasta entonces, al 16gico; de la fantasia
a la realidad objetiva (aungue no completamente comprendida). La
escuela ejerce un papel regulador de esta evolucién y el nifio aprende
a discriminar hasta donde es realidad lo que se dice por sus familiares,
sus amigos o en la televisién, con un sentido critico inicial.

Su conducta, que hasta entonces era absolutamente dependiente de
sus padres, ahora, por efecto del tiempo de separacién en su permanen-
cia escolar, se desarrolla sin previa consulta de ellos. Al principio el
maestro sustituye al padre pero, imposibilitado de dar atencién cons-
tante a un solo nifio con exclusividad, éste aprende a tomar decisiones
vy a experimentar por su parte autdonomamente. Al principio le domina
la inseguridad, pero méas tarde adquiere confianza y, ya con cierta
experiencia, decide firmemente lo que hara. Todavia no presenta resis-
tencias para consultar con sus padres en el hogar o pedir permiso. Eso
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sucede ya a partir del tercero o cuarto afio de primaria, cuando comienza
a ejecutar actos que considera reprobables o peligrosos aunque norma-
les; solo pide permiso para actos que considera innocucs, pero oculta los
que le parecen malos; recibe las consecuencias de algunos de ellos en
silencio, con sorpresa y con pavor.

Imita, durante la tercera infancia, los actos que estdn mds a su
alcance entre los que ve realizar a sus compafieros, amigos y conocidos,
adquiriendo en esa forma nuevas experiencias, inclusive algunas noto-
riamente peligrosas. En consecuencia, cuando en la television observa
actos que él podria considerar a su alcance, también suele imitarlos,
para lo cual basta que la vea por un momento.

En la pubertad, como primera parte de la adolescencia, el nifio se
afirma cada vez mas en su experiencia, y sus opiniones, no muy seguras,
son firmemente expuestas contra el pensamiento paternc. No quiere
ser controlado por sus padres, ¥ cree que ya no es un nifio y que no debe
dar cuenta de sus actos. Cuando se le exige informar, miente diciéndoles
que va hacer una cosa y hace otra; su mente, extraordinariamente
activa, unicamente admite sugerencias de sus amigos, compafieros o de
algo atrevido que vea por television, que oiga de aventuras o que otros
ejecuten. Esta dispuesto a correr toda clase de peligros, aunque sea
detenido por su caracteristica inseguridad vital, pero transitoria. Su
afan aventurero y su anhelo de autoafirmarse provoca que cuente como
hazafias actos claramente reprobables, segin los adultos; pero, en su
deseo de demostrar que puede mas que ellos, no toma en cuenta consi-
deraciones o razonamientos, solo atiende a sus emociones actuales y a
las que se promete tras sus proyectados paseos. Si toma el automévil de
su padre, hace mucho ruido con el motor y con las llantas, haciéndolas
rechinar para que todo mundo vea gue él es quien maneja. Si vuelea el
auto, lo cuenta como una verdadera hazafia y no como demostrativo
de su falta de pericia; asegura haberlo hecho intencionalmente y no
dice mentira, aunque exagere los hechos. En esta edad sélo se trata con
confianza a los padres y maestros cuando ellos no pretenden imponer
conductas ni controles, cuando conversan como amigos y resisten todo
lo que se les narra, sin regafiar.

El aparentemente indiferente muchacho es sensible ante todo lo
que ataca a él o0 a sus amigos. Es muy solidario con ellos y no siente el
mismo compromiso con sus padres o con sus maestros; sabe traicionar
la confianza depositada por los adultos en él, salvo el caso de que hayan
conquistado su profundo afecto pero, ain asi, en caso de conflicto pre-
fiere estar de parte de los jovenes que del adulto mds querido.

No cree que acontezcan para €l las cosas habituales, pues cree que
no todos los casos son iguales, que é! es una excepeién y que otros expe-
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rimentan cosas de las que €l quedara excluido; piensa que su desgracia,
cuando cae en ella, es Unica y que nadie mas ha padecido otra igual,
aunque sea lo mas vulgar y corriente. Peca de malicioso ante hechos
seneillos y comunes de los adultos, pero es ingenuo ante la maldad pre-
sente y demostrada, que no puede llegar a creer. Frente a las conse-
cuencias de sus actos desea refugiarse en el regazo materno y ser prote-
gide, pero rechaza, en otro momento, a aquellos en quienes desea refu-
giarse. Critica despiadadamente a los adultos y no cree en sus palabras,
aungue sepa que no mienten, pues juzga que estan equivoeados, que son
anticuados, que no sienten ni aprueban las cosas modernas solo por
apego al pasado y por prejuicios.

En la forma dicha, €l adolescente menor de guince anos pasa por la
etapa final y mas fuerte de la autoafirmacién y de la autodeterminacion
de su conducta y no puede ser controlada a veces ni minimamente por
sus padres ni sus amigos. Pues bien, este panorama es aln peor cuando
en los siete primeros afios de la vida los padres no supieron hacer sentir
su ternura y su exigencia, su direccién firme y suave, ya que entonces
se alojo en el inconsciente del nifio un rechazo que ahora es mas grave
v hasta agresivo contra sus padres. Al no ser comprendido y tolerado por
ellos, el mencr se aleja impidiéndoles la mas leve e imparcial interven-
cién en sus actos y convirtiéndolos en algo ajeno, en quienes no se puede
confiar en lo absoluto, pudiendo atacarlos para desquitarse, vengar
excesos antiguos, o dafiar firmemente.

En esa misma edad, toda sugerencia televisada de aventuras, de
gangsters o pandilleros, toda realizacion filmica como “Rebeldes sin
causa”, como “Rififi” v ofras, tiene efectos terribles y asegura su imita-
cion por aquellos cuyos padres tuvieron una conducta afectivamente
oscilante, o rigida, o cruel, o indiferente, o sobreprotectora, que forman
ia mayoria de las conductas paternas en los paises latinoamericanos.

Ejerce mayor influenecia la television con sus sugerencias aventures-
cas en los mas descontrolados de los adolescentes, a pesar de que se les
presente como castigo posible la cércel o el cadalso, pues en ese caso
son capaces de sentirse héroes o personas impoertantes cuando Ia tele-
vision los llena de denuestos y los llama cobardes, delincuentes precoces,
peligrosos, etcétera, con gran contento suyo. En cambio, no resisten que
se les compadezca diciéndoles “pobres chiquillos”, “nifios desampara-
dos”, eteétera, porque ello si les hace rectificar su conducta, para no
ser objeto de conmiseracion, sobre todo si ésta es generalizada.

Se rechaza precisamente lo formal y lo que es impuesto; se acepta
lo informal y lo libremente sugerido, o no directo. Esto subraya la
influencia de la televisién, porque en familia no se impone verla y,
sobre todo, cuando no se hacen comentarios aprebando o reprobando.
Basta que los comentarios provengan de padres o hermanos mayores
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para que se consideran autoritarios y exagerados y se tome una actitud
contraria a la recomendada por una televisién bien definida y dirigida.

En la fase final de la adolescencia, que puede durar de los dieciséis
a los veinticinco afos, el individuo inicia la tercera etapa de 1a madura-
cién emocional, denominada de estructuracion de valores, de esos valores
que regiran el resto de su vida y en los cuales profundizari formando
las convicciones definitivas y el trasfondo de la conducta diaria.

Todo ira quedando definido en la conciencia y coloreado por las for-
maciones de valores iniciales que hayan alcanzado la fuerza de la convie-
cion. Entre ellos estardn las metas posteriores, cercanas o lejanas, ele-
vadas 0 mezquinas, materiales o espirituales, y, por tanto, las percepcio-
nes seran mas finas para penetrar en las situaciones vitales, pero
seran mas profundas en cuanto mayor sea la sensibilidad y la cultura
actuales del joven en constante evolucién. Lo anterior se establece sobre
las viejas bases impuestas por la herencia, la normalidad del parto, el
trato afectivo intrafamiliar desde la mas tierna infancia, la vida social,
la experiencia acumulada, el conocimiento adquiride y la sensibilidad
afinada o pervertida.

El adolescente que hacia los quince afios protestaba por la injusta
existencia de las clases sociales, comienza a convencerse de la incapaci-
dad de algunas personas y de las causas que incursionan provocando el
retraso econdmico, cultural y social y que en ocasiones pretende reme-
diar con su actividad personal. Lucha contra el fendémeno practicamente
influido por teorias que considera factibles y justas, pero se da cuenta
que sé¢lo es corregible en parte y que, dese a su buena voluntad, 2 su
esfuerzo y a sus protestas organizadas en colectividad, hay individuos
que nunca podrén elevarse sobre su situacién actual y otros que, aunque
se les pongan trabas infinitas, se elevarin hasta alcanzar sus propios
ideales. Ignoran los jovencitos que todo ello tiene la raigambre mencio-
nada en el parrafo anterior y que est4 sujeto a un largo proceso de pre-
paracién y de entrenamiento en la vida infantil y juvenil. También
ignoran que los nifios, los adolescentes y adultos, no alecanzan todos igual
grado de maduracién y de evolucién en la misma edad.

Al estructurar sus valores descubren el transfondo de miiltiples
realidades, aunque alcanzarian a conocer su significacién ultima sola-
mente en la madurez.

Entre los adultos hay una infinidad que tienen conduecta infantili-
zada y apegada indisolublemente a sus padres; permanecen solteros o
fracasan fatalmente en su matrimonio por su notoria inmadurez. Hay
otros que se detuvieron en la etapa de autodeterminacién de su con-
ducta, cualguiera que sea su edad, y actlian como adolescentes: son los
gue no toman en cuenta a los demas, los que sélo aceptan sus propias
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determinaciones, los que s6lo pueden admitir la sugerencia no dirigida
especificamente a ellos y cuando no descubren deseo algunoc o pretension
de gobernar su vida. Finalmente, hay otros, muy escasos, que han evolu-
cionado hasta comenzar la estructuracién de sus valores, pero que se
han estacionado en los mdas kajos, en los materiales, y para quienes
tiene la maxima importancia el dinero y las comodidades derivadas de él.
Algunos de ellos aseguran ser muy religiosos, cuando solamente se
apegan al rito externo y no a los profundos contenidos, ya que no son
capaces de sentir lo més elevado, lo més finamente espiritual, lo que
revela al sujeto los mas incognoscibles noumenos universales.

Al no alecanzar la madurez plena, son escasisimos los adultos que
llegan a regir su vida, por los mas elevados valores y por auténticos
prineipios; eso se origina ademaés, porque padecieron la actitud oscilante
de las emociones de los padres que, contentos, nada les parecia mal,
pero, enojados, reprobaban hasta el acto habitual que les parecia malo;
¥, si tenian fuertes problemas person:les o extrafamiliares, no ponian
atencion en lo que afectaba a sus hijos, por grave que fuera.

Podemos afirmar, pues, que a mayor influencia del hogar en la
integracic¢n y la estructuracién de la personalidad — mediante la satis-
faceion afectiva — corresponde, menor influencia del medio exterior,
que a menor influencia del hogar corresponde mayor influencia del
medio externo.

La influencia familiar en los menores ha disminuido, 1o que se debe
al hecho de que ahora los jovenes encuentran la vida exterior mas
atractiva, més llena y compleja, en tanto que el amor familiar se ha
convertido en convencional.

En vez de preocuparse los padres, como tales, por el bien de sus hijos,
frecuentemente lo hacen en funcién del prestigio y el bienestar personal;
pero el amor convencional no es amor, ni es capaz de dar al joven un
seguro lugar en su familia y en la sociedad.

Frecuentemente se acusa al cinematédgrafo y a la televisién de ejer-
cer una influencia nefasta en la conducta de los jovenes y aun de los
nifios. Por eso es preciso sefialar que cualquiera que sea su situacién
familiar y aunque en ella no se hayan cometido casi errores, en su
normel proceso, de adaptacion social, cometen siempre algunas faltas los
nifios y los adolescentes. La diferencia entre los gue tuvieron y no un
hogar adecuado consiste en que, en el primer caso, los errores no forman
trayectoria, y si hay repeticién, tiene las caracteristicas de todos los
actos que necesitan ser experimentados hasta satisfacer al sujeto, can-
sarlo de ellos y hacerle pasar a otra cosa diferente. Lo mismo sucede
con cada juego, aunque no nos parezca trascendente o inocente: sigue
la misma practica hasta dar plena satisfaccidon al sujeto, para que
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después lo abandone. En el segundo caso, segin la psicologia moderna,
la gran cantidad de frustraciones emocionales que el hogar creé en el
menor se convierten en agresividad tras procesos de ansiedad, de angus-
tia, de sentimientos de inseguridad; se concreta en la agresién que
puede ser unica o repetirse, de acuerdo con la necesidad individual,
hasta satisfacerse y ser abandonada después.

En los hijos del hogar sin amor, surgen en trayectoria o en serie
los actos agresivos, cualesquiera que sean sus consecuencias en la socie-
dad o en el individuo y revelan una necesidad de compensarse por parte
del sujeto; necesidad que casi slempre es insaciable mientras no desa-
parezca el fenémeno neurdtico creado por la frustracién pertinaz sufrida
durante la tierna infancia. Este es un fenémeno diffeil de combatir en
tanto avanza la edad y toma como fuerte sugerencia lo transmitido por
la television, para repetir las agresiones incansablemente y con cierta
variedad necesaria, casi sin motivos externos que las expliquen.

En el hijo que sintié verdadera cercania moral y afectiva de su fami-
lia, la agresion correcta que existe siempre en la adolescencia es mera-
mente ocasicnal entre todas las locas acciones que se realizan; al ver las
consecuencias de sus actos el joven se inhibe de repetirlos, pues carece
de la necesidad intima de ser agresivo. Ademaés, ha estructurado firme-
mente su personalidad y la trayectoria moral que le transmitié su fami-
lia es inconmovible. Por ello, si se sale del patrén familiar de conducta
es un hecho eircunstancial, en ocasiones debido a la tentacién y a la
persuasion del medio ambiente, reforzado a veces por el programa tele-
visado, en tal forma que alguna vez hace fallar al sujeto.

Hasta este momento hemos hablade de la influencia genérica de la
televisién en la conducta de los menores, pero como sus programas
comprenden toda clase de obras y actuaciones transmisibles audiovisual-
mente, considero de gran interés recordar que existen diversos tipos
televisuales.

El comercial, que frecuentemente hace incursiones en lo cultural,
pero que también emplea medios negativos para interesar a la pobla-
cién moviendo pasiones, instintos, impulsos, agresiones, eteétera; el
cultural propiamente dicho, el experimental y el de circuito cerrado.

Hablar de television comprende, cuando menos, dos transmisiones
fundamentales: una auditiva propiamente dicha y otra visual. La trans-
mision llega a todos los ambitos. En algunos hogares es frecuentes en-
contrar, hasta dos y tres aparatos de televisidn, para que cada gquien
pueda sintonizar la estacion preferida.

En los suburbios de las grandes ciudades habitan familias nume-
rosas desorganizadas a menudo y paupérrimas casi siempre -—— que care-
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cen de ropa indispensable, de mobiliario y de casa, pero cuentan con su
television y con radios portitiles de transistores.

En el medio rural, con corriente eléctrica o sin ella, logran captar
las transmisiones de television (incluso por medio de aparatos de pilas).
Es frecuente que aquéllas sean presenciadas por multiples personas que
pagan su entrada a la casa donde hay aparato receptor, con Io cual se
cubre el costo de éste y aun quedan utilidades. En el campo, las escuelas
suelen tener aparatos de televisién para ampliar la cultura de su limi-
tado espacio al igual que sirve como medio de obtener fondos para el
plantel.

La television de circuito abierto es, bien lo sabemos, uno de los
elementos externos que se han unido a las exigencias de la vida moderna,
produciendo habitualmente el relajamiento de las relaciones familiares.
Antes, la charla a la hora de la comida y de sobremesa era altamente
orientadora de los hijos, dentro de la mayor cordialidad. Ahora, los dife-
rentes horarios de trabajo en las ocupaciones modernas, han alejado a
los miembros de la familia que ya no trabajan ni comen a iguales o
parecidas horas.

En la familia, atomizada, la television trabaja a todas horas y sirve
para que se refugien en ella los ociosos de un momento, los abandona-
dos moralmente, pero principalmente los nifios de segunda y tercera
infancia y los ancianos que parecen ser los mas asiduos.

La television presenta habituales y otros que son verdaderamente
excepcionales. Sus mensajes son vistos y escuchados, pero rara vez
experimentados simultaneamente. Se excluyen definitivamente las expe-
riencias olfativas, de sabor y de tacto, que recibimos por otros medios.
En la vida diaria valen mucho més éstas y toda experiencia personal
o ejemplo vivo. A pesar de que la atencién del receptor humano es casi
siempre pasivo le queda un considerable valor, aunque su influencia
haya decrecido.

Frente al cinematografo, la influencia de los programas televisados
parece ser inferior en la conducta de los adolescentes. Creemos que las
razones para ello son: 1} Que los adolescentes van al cine en compafia
de otros de su edad y rara vez con sus propios familiares, lo que hace
que los comentarios de las peliculas proyectadas sean tan acordes como
desorientados, pero mas comprendidos entre si; 2) Que se presenta el
fenémeno general de que, cuando paga uno por presenciar cierto espec-
taculo o por recibir cierto servicio, se aprecia mas, sobre todo si es por
tiempo limitado; 3) Que lo visto fuera del control de los familiares se
siente mas profundo y el adolescente 1o aprecia mas; 4) Que las peliculas
exhibidas se transmiten completas y su argumento queda bien integrado,
en tanto que la television reproduce s6lo episodios o partes de una obra,
dejando en suspenso lo mas interesante para el publico. Eso hace que
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el adolescente, que es inconstante, no siga poniendo atencion perma-
nente en una obra por mucho que sea el interés mostrado en ella;
5) Que el adolescente casi nunca ve television.

Ante la conciencia del nifio hay un aspecto en el cual la televisién
tiene efectos contrarios: existen padres neurétticos que, para huir de la
realidad diaria, ponen a funcionar la television el mayor tiempo posible
presenciandola sistematicamente, pero desatendiendo las necesidades
principales de sus hijos. El nifio espera una atencion que no obtiene y
queda frustrado. Como no justifica la actitud de sus progenitores, por-
que no la comprende en su profundo sentido, piensa que la television es
un competidor temible en los afectos de sus padres y crea contra ella
un fuerte rechazo que le hace huir. Pero puede suceder gue, por lo
contrario, adopte e imite las actitudes transmitidas, para congraciarse
y conquistar al progenitor reacio, en cuyo caso crece la influencia del
programa favorito.

En otro caso, cuando los padres obran normalmente y el receptor
trabaje cuando ya han sido cumplidas las labores diarias, los programas
son gozados cabalmente a voluntad de cada miembro de la familia, sin
imposiciones y sin rechazos y es entonces cuando tiene mayor efecto.
Los nifios, & pesar de su inestabilidad, pueden permanecer largo rato
ante la televisién cuando los programas atiendan a los intereses de su
edad. Al final de la adolescencia, mejora la estabilidad y la constancia
del adolescente ante el interés de las obras transmitidas. La adolescen-
cia, en la inmensa mayoria de la poblacién latinoamericana, es altamen-
te sentimental; por ello, cuando se transmiten obras que conmueven se
logra la fijacion de las imAgenes que quedaran indelebles durante mucho
tiempo y llegardn a la categoria de motivaciones inconscientes de la
conducta, definiéndola positivamente o negativamente y dependiendo
de las situaciones vividas previamente. Es asi que las telenovelas de
tipo sentimental tienen en esta edad una influencia importante, ya que
el televidente puede identificarse en dos formas con los actores: la pri-
mera, cuando el vidente siente ser él quien actia; la segunda, cuando
el protagonista es del sexo contrario y el joven se enamaora de é] y aprue-
ba su conducta.

No debo terminar sin hacer mencion a que este trabajo no es pro-
ducto de la investigacion social de campo, cosa que no habria sido
posible dada la premura con que hubo de prepararse, pero si es producto
de larga observacién, de cambio de impresiones, del medio ambiente en
que nuestras actividades se han desarrollado y de la valoracidn en clase,
hecha sobre trabajos de los alumnos del Doctorado en Psicologia, en el
Seminario que yo dirigfa sobre Psicologia de la Delincuencia Juvenil
en la Universidad Nacionsl Auténoma de México.

Sabemos que cada tipo de programa tiene un publico diferente,
variable por intereses, por grados de cultura, por estratos sociales o por
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grupos socioeconomicos. Sin embargo, hay programas que casi acaparan
al publico que los presencia, debido a las téenicas empleadas, a las obras
seleccionadas que, desafortunadamente, no tienden a elevar el nivel indi-
vidual o social. Cuando no se busca una base psicosocial de contenido
educativo, selectivo o de alta moralidad, sin gazmofieria, los programas
tienden a bajar de calidad.

La television tiene toda clase de publico, uno permanente y otro
eventual, pero sugestionable en la mayoria de los casos. Es un instru-
mento educativo, audiovisual, de gran fuerza, cuya influencia varia
segun las edades, las situaciones personales y otros factores.

De ella pueden proceder errores infantiles y juveniles generalizados,
por unos debido a defectuosa interpretacién de los programas, o por
contenidos no clasificados.

Una television que desorienta o mal educa debe ser combatida, pero
debe impulsarse aquella orientada a elevar los niveles culturales, a pro-
vocar conductas superiores, a inspirar la realizacién de principios huma-
nos, etcétera. El instrumento para ello es la buena formacion del técni-
co en sus diversos aspecios, pero especialmente en programacién de
contenido éticamente orientado, sin caer en la monotonia ni en la repe-
ticion pobre. Cuando se dijo que esto era imposible en el cinematégrafo y
los productores se resistian a elevar el nivel general, Walt Disney, ese
genio benefactor de la infancia y la educacién, demostro que sin mono-
tonia y sin limitaciones de criterio es posible ayudar al publico a ele-
varse ética, cultural y estéticamente.

La television debe ayudar también a los padres de familia a ejercer
una autoridad racional excluyendo toda obra en que ellos ejerzan vio-
lencia sobre sus hijos, pero también ayudarlos a formar en sus hijos
el sentido de responsabilidad, presentando, por ejemplo, los contrastes de
avance social, econdémico y politico que se pueden observar entre los res-
ponsables y los irresponsables, y haciendo evidente el atraso del ineum-
plido, del fatuo, del ignorante y del agresor permanente.

CONCLUSIONES

12 El presente trabajo no puede ni debe ser tomado como plenamente
valido para calificar la realidad, ya que no es producto de una inves-
tigacion propiamente cientifica ni de campo, pues s6lo se utilizaron
en &l Jos elementos tedricos psicosociales de 1a dingmica latinoame-
ricana, familiar y extrafamiliar.

2% En la mayoria de los paises de América Latina y posiblemente en
otros, existe la necesidad de que los técnicos en programacion tele-
visada tomen en consideracién los efectos de las transmisiones en
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los diversos sectores de la poblacidn, y especialmente en aquellos
que son mas adictos a presenciarla.

A este respecto, es conveniente que se hagan investigaciones de
campo acerca de quiénes son los televidentes, los programas que
prefieren, el status social y econémico, el grado de cultura y otros
factores que pueden influir en la correcta recepcién del mensaje
televisado y en la conducta provocada por el mismo.

Dada la psicodinamica familiar ante los intereses evolutivos del
individuo y sus relaciones sociales, un mismo programa produce
diversos resultados en los variados sujetos.

Sin embargo, como hay situaciones emocionales y de otros tipos,
generalizadas en cada poblacién pequefia o grande, pueden prede-
cirse y confirmarse ciertos modos de reaccién ante un mismo esti-
mulo televisado dentro del radio de influencia de una estacion
transmisora.

Entre los efectos que deben ser objeto de cuidado, estan los resul-
tados que se producen en los nifios y los adolescentes tras ciertos
tipos de programa, por la transcendencia que la conducta provocada
puede tener para toda su vida.

Con la limitacién del criterio personal, nos permitimos sugerir que
para los nifios de segunda infancia se establezcan programas no
muy complejos y de noble contenido afectivo, empleando la fan-
tasia para sublimar los sentimientos, fijar conceptos y canalizar
inquietudes.

Con respecto a los nifios de tercera infancia y a los pliberes, creemos
que convienen programas de exploraciones cientificas, descubri-
mientos, biografias (a cierto nivel) y de aventuras que no estén al
alcance inmediato del nifio o del piber en via de imitacion.

En cuanto a los jovenes de mas de dieciséis afios conviene establecer
programas que pongan en juego los mas altos valores humanos,
saliendo éstos triunfantes.

Sabedores de que el publico televidente vive una complicada proble-
matica familiar, social y de otros tipos, los demas programas deben
dlrlgu'se a ilustrar sobre problemas concretos, a me]orar sus rela-
ciones familiares e interpersonales en lo general, asi como a sugerir
maneras de resolver los problemas, combinando estos programas
con los de mera diversion.

El cuidado que se tenga con los horarios de transmisién redundara
en mayor éxito, cuando se atienda a las posibilidades mas generali-
zadas dentro de cada sector de televidentes,
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La Comunicacién Social
y la Justicia Penal

CONCLUSIONES

1. — Conclusiones

1.1. — La sociedad es un ente organizado que se mueve deniro de
un marco de derechos y deberes; el ejercicio de la libertad y, en particular,
él de la comunicacién social, deben sujetarse a esos limites, que son de
orden ético-juridico.

1.2. — Las personas a cuyo cargo se encuentren los medios de comu-
nicacion, y los comunicadores en general, conscientes y también responsa-
bles de la misiéon social a ellos encomendada, y por efecto de una integral
formacién profesional, deben actuar en armonia con los érganos de la
justicia penal,

2. Recomendaciones: Para ellos es recomendable;

2.1. — La fiel observancia de las leyes de ética profesional y de
las leyes de prensa existentes, lo que serd garantizado por la seguridad
de la aplicacién y ejecucién de las sanciones previstas para el incumpli-
miento de los preceptos legales.

2.2. — La implantacién, en los paises en donde todavia no las haya,
de leyes de ética profesional y de prensa, abarcando ampliamente la comu-
nicacién social, y la revisibn y actualizacién de unas y de otras, donde
va las hava.

2.3. — La instauracién o la actualizacién de organismos encargados
de la aplicacién de las leyes de ética profesional.
2.4. — La conveniencia de que ILANUD (*} se encargue de la ela-

boracién de principios basicos que orienten el ejercicio de la comunicaciéon
social y su relacién con la administracién de la justicia penal.

3. — Sugerencias

A los fines de lo establecido en el punto 2.4, se sugiere a ILANUD
tener en cuenta y someter a estudio las siguientes sugerencias:

(*} Instituto Latincamericance pars la Prevencién del Delito y Tratamiento del Delin-
cuente,
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3.1. — Que se auspicie la regulacién, por cada pais, del tratamiento
que los medios de comunicacién social puedan dar a la llamada “crénica
roja”.

3.2. — Que se propongan restricciones legales a la divulgacién del
modus operandi de los delincuentes.

3.3. — Que se propugne por que los cuerpos auxiliares de la justi-
cia no sirvan de fuente de informacién sobre delitos, dejando esta fun-
cién a los organismos instructorios y jurisdiccionales.

3.4. — Que se postule la conveniencia de que los medics de comuni-
cacién social designen a personas técnicamente competentes, preferen-
temente profesionales del derecho, para que supervisen toda informacifén
sobre delitos, antes de su impresién o propalacién, a los efectos de garan-
tizar la correccién de dicha informacion desde dos puntos de vista juri-
dico y judicial.

3.5. — Que se requiera la cesion de espacios, por parte de los me-
dios de comunicacion social, a los fines de que los organismos estatales
correspondientes efectuen campanas educativas y preventivas. Dichas cam-
pafias deberian ser encaradas por los organismos de prevencién contando
con la cooperacion de profesionales publicistas con el propésito de ob-
tener la mayor eficacia.

3.5.1. — Que en esas campafias se ponga énfasis en la posibilidad
de dafio moral y juridico, individual y social, mas que en las cuantias o
valores econémicos, involucrados en los delitos,

3.6. — Que se auspicie la inclusién de la materia “Prevencién del
IS)(;alito" en los programas de estudio de las Escuelas de Comunicacién
cial.

3.7. — Que se proponga la regulacién de la publicidad sobre bebi-
das alcohdlicas o substancias funcionalmente equivalentes.

3.8. — Que se postule la necesidad de incluir, en los entes que super-
visan a las emisoras de radio y TV, representantes de los organismos
encargados de la prevencion social.

3.9. — Que se propugne una estricta regulacién de los horarios de
radio y TV, estableciendo zonas de proteccién al menor.

3.10. — Que se prevea un régimen de sanciones para el incumplj-
miento de las obligaciones que resulten de la regulacién legal auspiciada.

3.11. — Observacion: Las recomendaciones precedentes se refieren
exclusivamente a la prevencién de delitos, es decir, de aquellas conduc-
tas incriminadas por la legislacién penal de cada pais. En ningin caso,
tales recomendaciones podrian interpretarse en sentido contrario a las
libertades y los derechos civicos.
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COLABORACAO

A atual problematica do menor

Dr. Lurz Otivio pE OLIVEIRA AMARAL

“Do rio que tudo arrasta, se diz que ¢ violen-
to; mas ninguém diz violentas as margens
que o comprimem.”

B. BRECHT.
SUMARIO
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— A PREVIDENCIA SOCIAL E O PROBELEMA DO MENOR
— OBSERVACOES DERRADEIRAS
— CONCLUSAO

INTRODUGAO

Ao encetarmos esta modesta tarefa, cumpre-nos liminarmente expender
a sua intima razio: nio s6 um apelo, mas também um brado de adverténcia
as consciéneias dos que lidam com aqueles condenados até a alma, os meno-
res problemdticos, calados pela desprotegio, sofridos pela habitudindria de-
satencao.

O autor & advogado militante no foro de Brasilia, havendo atuado na Defensorla
Publica Junto ao Juizado de Menores desta Capital, pesquisador do assunto e mestrando
na Universidade de Brasllia.
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Ensinou Thering que, “o fim do direito é a paz, o meio de atingi-lo, a
luta”, Come nés que iniciamos a vida forense, num 6rgdo cuja denominagio
traz o sentido de luta — pois quem defende nio o faz sem lutar — assim
também ¢ este trabalbo: um embate amplo e impessoal, almejando o res-
guardo daquele que nem ao menos tem merecido duas ou trés linhas em seu

roveito, senio dos abnegados magistrados em suas sentengas, muitas vezes,
Bignas de maior publicidade.

Nosso objetivo imediato é buscar a unidade de compreensio dos postula-
dos bésicos do Direito do Menor considerando aqueles companheiros que di-
vergem da atual orientagio cientifica, por pure gesconhecimento ou por co-
modismo. Justamente, miramos os que nio aliam a pritica & teoria, pois pen-
samos que a longa experiéncia é sem davida imprescindivel, mas ainda nido
o bastante, se nio tem o minimo de embasamento doutrinrio.

A missio de recuperar qualquer ser humano é altamente qualificada; com
0 menor, essa exigéncia é bem mais profunda por razdes que adiante veremos.

Talvez tenhamos adotado neste oficio um real avango em certas proposi-
gOes, contudo, neste vanguardismo, temos aliados valorosos. Nido queremos
dar enfoque puramente tedrico ao presente trabalho, mas queremos, sim, falar
da pratica por dngulos que aprendemos a observar.

Com efeito, niio desejamos esgotar ou dar cores terminativas ao tema que
ora abordamos, mas tdo-somente pretendemos levar a qualquer interessado
sugestdes e pensamentos hauridos em profunda pesquisa e convivéncia intima
com 1 realidgfie do menor. A lide diuturna e absorvente no Juizado de Meno-
res desta Capital fixou-nos certas aspiracbes dentro dessa causa.

Assim, j& se afirmou que entre a palavra dita e a vivida, hi sensivel
diferenga. Se for apenas proferida, é tio-s6 um eco vazio. Mas se vivida,
sofrida, com conteddo de existéncia e histéria pessoal, ela se transforma em
mensagem, em alerta, afeta consciéncia, forma opiniGes, enfim, sugere mo-
vimentos. Logo, limitar-nos-emos & realidade, usando para isso, amitde, do
empirismo; todavia, quando possivel, buscaremos razdes cientificas que sdo
exiguas na literatura pertinente.

A lei, distante da realidade, nio existe como direito e sim, como letra
morta; mas a lei que tem a realidade por base, esta sim, tende a atingir seus
fins.

Impdem-se, neste intrdito, algumas premissas essenciais do problema do
menor em nosso Pais.

Destarte, devemos ter perfeita nogiic de que a causa menorista (para
usarmos o neologismo de Cavallieri) nfo est4 restrita a uma visdo monolitica,
porém global. O menor desajustado, infrator, abandonado, doente, é produto
de uma sociedade ainda ndo plenamente desenvolvida, na amplitude de seus
recursos econdmicos, sociais e culturais. E verdade, também, que o problema
existe noutras sociedades mais desenvolvidas. Ter-se sempre bem presente tal
evidéncia é de suma importincia para o trato do tema em exame.
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Com efeito, nosso desenvolvimento apresenta-se com certos contrastes de
andes proporgdes, sendo vejamos: em 1970 a nossa densidade demogréifica
oi de 11 habitantes por km? com apenas 1,03 habitantes por km?, na vasta
regido norte, e 44 habitantes por km? na regido sul, tendo seus extremos no
Territério de Roraima e no Estado da Guanabara.

Nossa taxa de natalidade na década de 1940 a 1950, que era de 44 mil,
decresceu para 37,7 por mil no periodo de 1960 a 1970; mas gragas aos nota-
veis progressos de nossa medicina, a taxa de mortalidade decresceu no mesmo
periodo de 23,7 para 9,4 por mil

Com isso, a taxa de crescimento aumentou apesar da redu¢io da nata-
lidade — de 20,3 para 28,3 por mil ac ano — e, ainda, a expectativa de vida

médi)a do brasileiro a0 nascer passou de 42 para cerca de 60 anos (dados de
1970).

Nosso Pafs ¢ eminentemente de jovens. Nos censos demograficos de 1940,
1950, 1960 e 1970, cerca de 43% da populagio total tinha menos de 14 anos,
abaixo portanto da possibilidade fisica normal de trabalho, e cerca de 53% da
mesma populagiio tinha menos de 19 anos de vida, sobrando apenas 47% acima
de vinte anos.

Esses dados estatisticos (IBGE) nos convertem num dos paises mais
jovens do mundo e nos mostram que em 1980, daqui a dois anos, teremos 75
milhdes de jovens de menos de 19 anos; isso refletird decerto na capacidade
plenamente ativa do Brasil e, indubitavelmente, na politica nacional do menor.

Conforme estudos do Departamento Nacional de Mio-de-Obra do Minis-
tério do Trabalho, a populagio economicamente ativa em 1975 foi calculada
em 34%, o que significa que cada pessoa que auferiu renda teve de sustentar
a si € a mais dois dependentes. Mas grande parte dessa populagio ativa
aufere renda abaixo de suas necessidades. Em 1970 o IBGE comprovou que
cerca da metade da populagio ativa auferiu salirios inferiores ou iguais ao
minimo vigente naquele ano. Sendo certa a exclusio dos salirios indiretos
(13° salario, PIS-PASEP, saldrio-familia etc.}.

Daf, vislumbramos o tio debatido, entre os tedricos do desenvolvimento,
circulo vicioso e cumulativo da pobreza, demonstrado pelo Prof. C. E. A
Winslow:

“Homens e mulheres eram doentes porque eram pobres; tornaram-
se mais pobres porque eram doentes e, mais doentes, porque eram
mais pobres” ().

Temos, ainda, que o menor em situagio irregular, acentuadamente {mas
ndo exclusivamente), o abandonado, é uma questdao fortemente ligada ao pro-
cesso de urbanizaciio. As cidades crescem (incham), sem que haja um prévio
controle que se faz indispensivel (saneamento bésico, habitagio, emprego, es-
colas, migra¢dio interna, etc.), resultando dai a perda do senso comunitirio,

(1) WINSLOW, C. E, A, — “The Cost of Sickness and Price of Health”, Monograph
Series, n* T — Genebra — 1951.
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perda essa que ndo é decorréncia necessiria do processo de urbanizacio; mas
sim da aleatoriedade da sua evolugdo. Afloram, entio, a forte competitividade
e os conflitos que nio poupam sequer os indefesos nestas megalépoles.

Vale relembrar as estatisticas, no que tange a distribuigio de nossa popu-
lagdo: em 1970, 55% encontrava-se nas cidades e apenas 43% no campo. Para
1975, as previsies indicaram para a cidade, em niimeros absolutos, 85 milhges
de pessoas e, para a regiio rural, 43 milhdes, num total de 108 milhdes de pa-
tricios. Nessa progressio, em 1980, quando nossa populagio serd de 125 mi-
Ihges, deveremos ter 83 milhdes nas urbes e 43 milhdes no campo. E de se
destacar que o decénio de 1980 serd o primeiro em que nossa populagio rural
decrescerz em nimeros absolutos.

Parecera que essas progressdes sdo otimistas, conquanto todo o processo de
industrializagio fornece tais proporgges, Se, porém, considerarmos que o mo-
delo histdrico de ocupagio dos solos urbanos, na América Latina e no Brasil,
também se realizou dentro da linha genérica do laissez faire, sem haver, via
de regra, um planejamento do estado fisico, veremos que néo h4 abrigo para
esse otimismo. Sendo vejamos: a massa populacional expelida dos campos
anualmente vem para as cidades 4 busca de melhores cmﬁegées de vida, sem
preparo profissional, cultural e politico para enfrentar seu novo habitaf, dai
a marginalizacdo dessa gente nas cidades.

Desse caético cendrio, j4 podemos tirar duas ilagdes:

a) impde-se urgente estimulo no sentido de que se fixe o homem no seu
ambiente (rural), com todas as adaptagies que a modernizagio rural estd a
exigir dele, para que o mesmo n#o venha a ser rechagade do “seu mundo”;

b) inevitivel é a planificacio familiar, sem a qual de nada valerio os
esforos de desenvolvimento social, pois o crescimento demografico acelerado
¢ algo gue anula o objetivo de nossa lenta distribuigio de melhorias. Sabemos
que € delicada esta posigio por razdes bastante conhecidas; no entanto, te-
mos a certeza de que um certo planejamento voluntério, respaldado em orien-
tagbes, esclarecimentos, conscientizagbes, através de uma campanha que atin-
gisse todos os niveis sociais, certamente contribuiria no sentido de amenizar a
questdo do menor. Ora, esse planejamento nio seria impositivo, logo ndo teria
aspectos negativos no que concerne & moral e A religido,

Nédo mais perdura a filosofia de que o ato sexual tenha por objetivo tnico
a procriagfio; se assim fosse, nio haveria a permissibilidade do congresso carnal
em estando a esposa gravida.

Sabe-se que o sexo também é um ato do prazer e isto ndo ¢ irracional he-
donismo, mas constatagio cientifica.

E oportuno salientarmos que a Enciclica Humanae Vitae adverte que: “Em
relagio as condigdes fisicas, econdmicas, psicolégicas e sociais, a paternidade
responsivel exerce-se tanto com a deliberagio ponderada e generosa de fazer
crescer uma familia numerosa, como com a decisio tomada, por motives gra-
ves e com respeito pela lei moral, de evitar temporariamente, ou mesmo por
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tempo indeterminado, um novo nascimento” (2). Antes desse documento pa-
pal, outro j4 tracava a mesma orientagiio, a Populorum Progressio:

“E aos pais que compete determinar, com pleno conhecimento de
causa, 0 namero de filhos, assumindo a responsabilidade perante
Deus, perante eles préprios, perante os filhos que ji4 nasceram, peran-
te a comunidade, de acordo com as exigéncias de sua conscién-
cia..” (2).

Logo, nio vemos como contrariar a moral € a religido, pois o leno conhe-
cimento de causa (direito de todos), que estipula a ultima Enciclica, é o que
se tem como escopo dessa planificagio familiar voluntiria, esclarecida e via-
bilizada pelos érgaos governamentais. Ainda poder-se-ia obstar essa agio do
Poder Publico, argumentando-se que um poder temporal ndo pode interferir
noutro espiritual. Sem usar nossas palavras, provamos que tal alegagdo impro-
cede, com fulcro novamente na Populorum Progressio, quando ela esclarece:

“E certo que os Poderes Piblicos, nos limites de sua competéncia, po-
dem intervir, promovendo uma informagio apropriada e tomando
medidas aptas, contanto que sejam conforme as exigéncias da lei
moral e respeitem a justa liberdade dos conjuges” (*).

Temos o arrimo, neste passo, do Prof. Mario Henrique Simonsen, que diz
em seu livro Brasil 2002: “a planificagio familiar é um direito exercido pelos
ricos, hoje sonegado as classes mais pobres” (°). Planificacio familiar ¢,
em suma, politica educacional voltada para a sociedade, que afasta a hipétese
da paternidade irresponsdvel, ndo desejada — que 56 traz a familia desequilibrio
e desintegraciio — evitando muitos casos de abortamento criminoso que passam
despercebidos s autoridades, e cuja freqiiéncia nos deixa perplexos.

Num Pais que busca a democratizagio das oportunidades, é inadmissivel
a ndo divulgacio dessas informagBes. Os dados estatisticos e a légica des-
compromissada com preconceitos demonstram a imperatividade de urgentes
firmes decisdes para o problema do menor, ’

A verdade dos filhos indesejados, todos os dias, atormenta quem labuta no
imbito do Juizado de Menores, tanto assim que nio se pode quase sempre in-
timidar os pais, dizendo-lhes da possibilidade de recolhimento de seus filhos,
pois justamente é isso que eles almejam: livrar-se dos fithos para sempre, “ou
de papel passado”. J4 refugimos dos exemplos de recém-nascidos (filhos de
mies-solteiras }, abandonados em maternidades e até em vias publicas, porque
nesses casos, como prova do desinteresse por esses filhos, s ha o concreto
abandono (renincia ticita do pétrio poder, para alguns), sem a expressa ma-
nifestagio da mide neste sentido, que quase nunca é encontrada, inobstante
as incansiveis diligéncias do Servigo Social do Juizado.

(2) CHARBONNEAU, Paul Eugene — Humanae Vitae e Liberdade de Consciéncia.
Herder, Séo Paulo, 1968, p. 127.

(3) PAULO VI — Populorum Progressio. 4* ed., Sdo Paulo — Paulinas, 1927, p. 28.

(4) PAULO VI — Op. cit, pag. 29,

(5) SIMONSEN, Mario Henrique — Brgsil 2002, 6. ed., Rio de Janeiro, APEC, 1975,
pag. 67. .
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A COMUNIDADE E O MENOR EM SITUACAO IRREGULAR

A complexa questio do menor é da algada de todos. Esta concepgio se
faz essencial como lenitivo para este crucial problema. Logo, é necesséria a
conjugacio de esforgos: juiz, escola, hospital, igreja, empresas e imprensa em
geral, todos irmanados na mesma causa, que én;)or assim dizer, garantia do
futuro nacional. Portanto, é para a comunidade um dever civico e cristéo.

Cabive), nesse passo, é recordarmos as palavras do Prof. Alfredo Buzaid
(quando Ministro da Justiga):

“Estamos, na verdade, diante de uma causa nacional. Para conjurar
os males que afligem a infincia e a adolescéncia em nossa Pétria,
devemos congregar nossos esforgos em busca de solugbes que tra-
duzem a cooperagio comum. J4 ndo se admitem iniciativas inspira-
das por idéias empiricas e por improvisagbes apressadas. O que se
impde é um planejamento ordenado, sistematico e racional, cuia exe-
cugdo, guardada a unidade superior dos principios, posto que aten-
dendo as peculiaridades regionais:

— & assegurar A infincia e A juventude um tratamento digno, a fim
de que a personalidade humana se forme sem ddio, sem ressentimen-
to e sem complexos;

— ¢é dar aos desamparados um ambiente familiar, onde recebam mani-
festagdes de afeto, prepard-los para adquirir uma profissia, assisti-los
em suas enfermidades e proporcionar-lhes recreagio legitima e sadia.
Este empreendimento depenge para seu éxito, nio sé da colaboragdo
dos governos estaduais € municipais, como também das milhares de
associagdes e entidades beneficentes, criadas pela iniciativa parti-
cular” {°).

Nossas comunidades tendem, atualmente, para a organizacio de clubes
sociais e esportivos, relegando para segundo plano a criacio de obras de aten-
dimento aos menores, isto porque acreditam este dnus cabe apenas ao Estado.
Esta mentalidade precisa ser escoimada das comunidades brasileiras,

E salutar uma campanha conscientizadora do phblico neste particular;
isto sim, deveria ser iniciado pelos organismos oficiais ou ligades ao assunto,
Se nossos apelos ndo forem correspondidos, ao menos teremos feito todo o
possivel para amenizar tio agudo problema.

0S RECURSOS HUMANOS

O Juiz de Menores que tem judicatura bem diferente da dos demais ma-
gistrados ndo pode e ndo deve ilhar-se na comunidade, sob pena de ver seus
sitos falirem, acentuadamente, os preservativos. Precisa ele buscar a
participa¢do de todos na sua sublime missdo. Aprendemos em nosso dia-a-dia
que esse juiz ¢ intrépido, comunicativo e bondoso, sem contudo perder sua
autoridade de magistrado.

@ R. G. do Bul — Assembléia Legislativa/Juizado de Menores — “II Slmpésio Na-
clonal para o Equacionamenio do Problema do Menor” — 1974.
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A aplicagio da lei, mesmo que em toda a sua amplitude, sem limitagdes,
nio resofveré por si s6 a questio do menor; todos os recursos técnicos exigidos
também nio serdo a solugdo, sendo dos casos j4 existentes (terapia); o que
mais resultard proveitoso é, em verdade, a prevencio (profilaxia). Esta, sim,
deve ser o alvo maior de todos quantos tenham ingeréncia nesta causa. Sem
isto, todos os recursos instalados serfo sempre insuficientes.

Injuntiva é a preparagio do pessoal que, por qualquer condigio, se rela-
cione com menores problemdticos; este ¢ o ponto de inépia de quase todos os
juizados do Brasil {que conhecemos). Sabemos da falta de implementos in-
dispensiveis ao bom desempenho do juiz e sua equipe. Ha necessidade de
que o0 menor perceba, tanto quanto possivel, que toda essa equipe trabatha
linica e exclusivamente para beneficia-lo, para ressocializi-lo e ndo para cas-
tiga-lo. De logo faz-se sentir a preméncia de uma visio uniforme por parte
de todos os elementos que lidam com menores. Aqui temos outra razio im-
portante desse trabalho. '

Essa unidade de entendimento (a0 menos exterior) evita que o menor
receba mensagens contraditérias, das diversas pessoas com quem ele mantém
relacionamento, durante sua passagem pelo Juizado. £ como se numa familia
n pai orientasse o filho em um sentido e a mie, no inverso.

O menor precisa achar sua identidade na familia e, principalmente, em
qualquer meio que pretenda ressocializd-lo. Todos aqueles que tém conheci-
mento, mesmo que estreito, na 4rea da psicologia infantil ou do adolescente,
sabem da imprescindibilidade dessa identificagdo. As teorias sobre a perso-
nalidade sdo fartas neste ponto {Adler, Sullivan e Roger) (7). Poderiamos dar
mais evidéncia cientifica para a sugerida unicidade, mas a psicologia nido é
nosse campo de dominio,

Por isso, concluimos que, se ndo hi condigGes para a selecio prévia dos
candidatos a este servigo altruistico e profundamente técnico, devemos ao me-
nos proporcionar aos elementos ligados a esse mister algumas informagdes ci-
entificas, tais como palestras periédicas, reunides, debates, instrucdes circula-
res, visando a todo o pessoal, sem distingio (do servente ao mais gabaritado
técnico).

Esta atividade mentalizadora do pessoal poderia ser propiciada, em grande
parte, pelos préprios juizes e/ou por seus auxiliares habilitados para tal orien-
tagdo. £ uma reciclagem real e sistematica para o pessoal, sem grandes es-
forgos e que atingiria, para ser eficiente, até aqueles meros colaboradores e

demais interessados, tais como comissarios, fiscais de menores ete.

H4 também outra razio para essa periédica reciclagem, qual sefa a me-
Thor especializagéio de cada setor, seguindo-se o principio da especializagio tio
difundido na moderna técnica administrativa, que d4 maior organicidade de
rendimento ao servico. Tal equacionamento ¢é, ali4s, da maior importincia

(7} ADLER, Alfred. Ciéncia da Netfurezq Humenge; ROGER, Carl. Grupo de encontro;
SULLIVAN, Harry Stack, Theory of Psichiastry.
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para a administragio da justica em geral, excluindo as improvisagbes que tan-
to entravam a prestagdo jurisdicional.

A selegio de pessoal impde-se mais ainda, em se tratando de menor in-
frator das leis penais; neste caso, exige-se maior preparo daquele que tenha
por oficio efetivo o trato com este tipo de menor, posto que o terapeuta deve
ter um bom nivel de tolerincia as frustragbes, porquanto a recuperagiic deste
adolescente é lenta, quase um constante recomegar. Dai o rétulo “menor irre-
cuperdvel” e as conseqiientes medidas puramente repressivas sem qualquer co-
notagdo ressocializante; se bem que, em muitas dessas medidas, tem-se insito o
total desvalimento de meios materiais e humanos para que outras solugbes
sejam adotadas. E certo, também, que as vezes ¢ o uso inadequado dos meios
existentes que provoca tais despropdsitos.

Temos consciéneia de que s6 a selegio nédo resolve a dificil situagio dos
servigos instituidos para cuidar do menor. Eis por que é recomendével que se
aFroveitem, a0 maximo, os recursos j4 instalados, através do sistema de reci-
clagem e outros. Além disso, seria um desperdicio infundado nio se contar
com as boas colaboragbes, ndc lhes dando o aprimoramento essencial, para
que se faga a plena utilizagio de todos os recursos disponiveis. Temos obser-
vado em nossas andangas em outros juizados do Pais, com inquietagio, que
certos desgastes poderiam ser escoimados, se fosse outra a mentalidade, Sabe-
mos que a larga experiéncia é de suma importincia, contudo ndo ignoramos
que a auséncia de conhecimentos teéricos, minimos que sejam, se ndo a anula,
a reduz ao empirismo obscuro, negagio dos principios ressocializantes do
Direito do Menor.

Citamos abaixo algumas caracteristicas da personalidade que o profissio-
nal menorista deve ter para o bom desempenho de suas atividades — segundo
o Prof. David Zimermann (#):

“a) capacidade de estabelecer relagbes afetivas profundas e suficien-
temente prolongadas;

b} capacidade de assumir responsabilidades; capacidade de reconhe-
cer as préprias limitages e disposicio afetiva para realizar trabalho
continuado;

c¢) sensibilidade, compreensio intuitiva das emogBes (empatia), ca-
pacidade de escutar;

d) capacidade de observar a ansiedade alheia; capacidade para su-
portar seus problemas pessoais, frustragbes e desgastes,

e) bom nivel de inteligéncia e flexibilidade de assimilar novos co-
nhecimentos (ai temos a reciclagem);

f) de cultura geral e humanistica e conhecimento em certa profun-
didade das ciéncias afins (Ciéncia do Homem).”

(8) Catedratico de Psicologia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul e Diretor
do Curso de Pés-Graduacio nessa area, com vasta experiéneia com & problemitica
do menor.
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O mesmo catedratico faz algumas sugestdes para o permanente bom an-
damento do trabalho:

“l — selecionar as pessoas para trabalhar com o menor e nio dar
emprego a determinadas pessoas;

2 — supervisio permanente para os profissionais;

3 — ensino e estudo sistemdtico, para evitar que o trabalho caia na
rotina;

4 — remuneragio adequada para que os profissionais bem seleciona-
dos permanecam no trabalho; eventual ajuda econémica e estimulos
as pessoas realmente capazes e dedicadas”. (Quanto 4 parte econd-
mica da sugestio, ao nosso ver, € algo dificil, porém, quanto ao esti-
mulo, é ficil e simples) (°).

Ainda ¢é do professor acima aludido o esclarecimento de que é convenien-
te a preparagdo ou orientagdo, variando de acordo com o nivel, de todo e
qualquer elemento que exerca atividade em torno do menor: assistentes so-
ciais, psicdlogos, médicos, técnicos educacionais, comissarios, especialistas afins,
advogados e pessoal de diregdo e administradores e, até mesmo, agentes de po-
licia e serventudrios atendentes, vigilantes, porteiros etc, Como se pode notar,
tal cuidado é tanto para um Juizado como para estabelecimentos que abri-
guem menores. Estas apreciagdes foram proferidas em simpédsio sobre meno-
res problemaiticos, em Porto Alegre, em 1974.

De certo modo, o profissional mal remunerado faz um tipo de jogo duplo,
nio se dedica, ndo usa dos principios técnicos porque é explorado pela insti-
tuicio a que serve.

Nestas circunstiincias, o menor transforma-se em um recepticulo dos pro-
blemas pessoais deste monitor.

E evidente que aqui ndo se propbe medir qualidades no profissional me-
norista, mas sim avaliar se elas existem ou niio. E o melhor meio para essa
aferi¢do ¢ o estigio probatério.

Com relagdo ao juiz, em virtude de sua especial jurisdi¢io, entendemos
ue nio s6 julga o menor, mas também o ajuda, o protege. Essas atividades
30 juiz nio devem ser perfunctérias, assim como as dos seus auxiliares; ambas
carecem sempre de profundo estudo do caso. Trazemos neste sentido o con-
selho de Cavalcante de Gusmio: “o menor perante o juiz estd como filho pe-
rante o pai”, tal deve ser o espirito tutelar, nfio s6 do juiz como também de
toda a Justica do Menor. Sem que isso signifique a auséncia do carater dis-
ciplinar, conquanto o pai também disciplina. HA que se notar quio diferente
é esta justica das demais: tem sede independente, juizes com insélita jurisdi-
¢do. Esses magistrados vio a televisdo, rednem-se, precisam de conhecimentos
especiais, vivem cercados de téenicos, exigem recursos ¢ colaboracio de todos,
desfrutam de inusitadas faculdades — arts. 160 e 131 do Cédigo de Menores.

(9) In Simpdésio retroaludido.
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Infere-se a partir das consideragbes acima mencionadas que ndo deve ha-
ver, no caso de Juizos ndo privativos de menores, a confusio de &nimo judican-
te, tio prejudicial ao Direito do Menor. HA de se fazer as necessirias distin-
gOes, porque o espirito tuitivo desta justiga nio pode ser desprezado. Eis af a
razio premente da especializagio do Juiz de Menores, como alids é principio
norteador de qualquer servigo organizado sobre bases cientificas.

DUAS INSTITUICOES SOCIAIS ESSENCIAIS A POLITICA DO MENOR

A primeira delas é a tio comentada célula basica da sociedade, a familia,
que hoje diz-se estar em crise. Mas, nesta crise, temos como endocausa as mais
variadas formas de desintegra¢iio desta instituigio social, que, como tal, ndo
mais cumpre suas especificas e tradicionais fungdes, dentro da organizagio hu-
mana. Tal desintegracio é bem observada na familia dita extensa, principal-
mente; daf surgindo, entdo, a familia nuclear (pai, mde e filhos). Alteragio
esta bastante sensivel hoje em dia nos grandes centros urbanos; é enfim uma
mudanga substancial na institui¢io familiar, no seu cursoe evolucional, cujos
efeitos provocam sérios desequilibrios sociais.

Essa familia remanescente sofre alguns desvinculos em relagio a certos
padrdes tradicionais, o que gera a crise e suas variadissimas conseqiiéncias. A
instituigdo familiar ndo tem condiges para atender 4s minimas exigéncias de
nossos dias, por fatores diversos da vida moderna. Com efeito, muitas familias
nio estio ainda preparadas para ajustarem-se as rdpidas mudangas sociais,
nio fornecendo assim A crianga as reais identificagbes, como primeira etapa
de socializagio do ser humano. Em diversas familias, as criangas ndo recebem
o afeto ¢ as influéncias positivas necessarias ao bom desenvolvimento da per-
sonalidade.

A escola, como segunda instituicio promotora da socializagio do homem,
também experimenta uma inaptiddo para realizar suas atribuicbes sociais, tan-
to por deficiéncia quantitativa, quanto, principalmente, qualitativa (neste lti-
mo aspecto, Piaget ¢ abundante em constatacbes praticas).

A escola deve ser o centro dinimico da coesio comunitiria (pais e mes-
tres devem tirar proveito da excelente posigic da escola na sociedade). O
que a familia ndo pode oferecer, a escola poderd fazé-lo, com certo esforgo
pessoal de cada um e planejamento adequado; pode ela dar A& comunidade
orientagdes, recreacbes e apoio em geral is familias. Estamos pensando princi-
palmente (porém, nio exclusivamente) nas escolas que estio encravadas em
locais onde é maior a incidéncia do menor abandonado e certamente infrator
(favelas, mocambos e similares).

Algumas escolas j& procedem neste sentido comunitario, entretanto, essas
sdo justamente aquelas reservadas as familias que menos carecem dessa orien-
tagao.

Escola e comunidade devem operar mutuamente, alids esta exigéneia ja
se faz notéria de ha muito; todavia, realizd-la é que se constitui na incognita
do problema.
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Fazem-se preciosos planos e experiéncias praticas que poderiam ser exe-
cutados por universitirios, aproveitando-se os excelentes recursos que as uni-
versidades oferecem, posto que nada deve ser desperdicado num processo de
desenvolvimento social acelerado.

O aluno precisa situar-se em sua comunidade e isto constitui o objetivo, ou
deveria sé-lo, da escola, visto que ndo se forma espirito de cidadania, abstrain-
do-se o educando de seu meio cultural. Urge expandir a educagio para além
dos limites da escola tradicional, fazendo dela elemento ativo do esquema co-
munitirio; dar & comunidade ciéncia de suas potencialidades, provocando a
mobilizagdo destas potencialidades e equacionando algumas de suas graves dis-
torgdes. Essas sio algumas das téenicas do progresso comunitirio,

A escola ¢ instituigdo social, como j& dissemos, logo, com amplas fungdes
sociais improrrogaveis. Educar nio é apenas alfabetizar, mas também, e es-
sencialmente, habilitar a crianca (o jovem) para a participagio sadia, sem a
qual os pilares da seguranga nacional debilitar-se-o.

A educagiio também nio é caridade, entretanto um dever do Estado e dos
pais; ¢ um ponto de honra de qualquer sociedade que aspire ao progresso glo-
bal. Logo, este dever é para a escola uma pratica nio desvinculada do pro-
cesso de desenvolvimento da sociedade em geral. E um dever prestado com
consciéncia e métodos habeis para que se alcance o fim almejado, que é sem-
pre © homem em aGltima instincia e ndo aparéncia de atendimento deste fim
puramente ideolégico (1?).

A educagio e seu aspecto ideolégico servem 4 causa nacional, e este ser-
vigo para ser proveitoso, precisa centrar-se na pessoa do educando e sen am-
biente social.

A guisa de melhor entendimento, vejamos o que diz o avango tedrico do
psicélogo Carl Roger, no tocante 4 educagio direcionada ao aluno: “Nio é
o professor que deve orientar o processo educacional, mas o aluno é que deve
orientar o professor nas coisas que deseja aprender.”

Certamente este posicionamento ainda nio nos ¢ adequado, mas serve
para demonstrar o quanto ¢ importante o aluno, no contexto educacional mo-
derno; ele nido é mais mero objeto e sim sujeito do processo educacional (1),
Preferimos dizer que a comunidade é que deve orientar a educac¢io, pelo me-
nos em certos aspectos, suprindo no aluno aquilo que a familia nio pode dar.

E, sem davida, a evasio da escola um dos fatores preponderantes na ques-
tdo do menor. Nio raro os menores que chegam as barras da Justica nio atin-
giram sequer o término do antigo curso primario.

Em entrevista ao Jornal do Brasil {15-10-76), a Secretéiria de Educaciio do
Estado do Rio de Janeiro, Prof? Mirthes Wenzel, calculava em 81% o indice de
evasiio escolar na rede oficial de 1° grau daquele Estado. Explicava a educa-
dora que dos dez mil alunos, menos de dois mil chegavam a {ltima série. Dava

(10) Ideclogia, na acepcdo aqui usada, é a ausénela de realidade cientifica, de objeti-
vidade (mera aparéncia sustentadora de uma estrutura).

(11) In Jormal O Globoe, 13-1-T7,
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como causas a necessidade de trabalho (contribuigdo dos menores para o orga-
mento familiar), o éxodo rural e o fato de apenas sete Municipios oferecerem
ensino de 1° grau completo. E interessante a afirmativa daquela entrevistada:
“Sé por causa da distribuigdio de merenda escolar, conseguiremos reduzir, até
1979, esta elevada estatistica.”

Evasio escolar ocorre também por falta de estimulos para o prossegui-
mento nos estudos; falta de livros, de ambiente propicio na familia e até mes-
mo por questdes relativas ao uniforme escolar, que é mera recomendagio;
entretanto, temos tomado conhecimento de alunos que nio puderam continuar
os estudos porque seus pais ndo tiveram condigGes para dar-lhes o tdo exigido
uniforme escolar.

Podemos ainda dizer que diversas escolas levam direta ou indiretamente
os ?ais a retirarem delas seus filhos “porque nio dava certo”, ou “porque a
protessora reclamava muito dele”. Coisas desse tipo precisam de uma pronta
medida das autoridades competentes, para que a escola faga justamente o in-
verso, orientando os pais, buscando solugbes psicopedagdgicas para resolver
tais dificuldades.

Como vemos, o quadro é obscuro; contudo, muitos podem colaborar, como,
por exemplo, sindicatos e instituicfes publicas e privadas ligadas a servigos
assistenciais.

Vale dizer que a educagiio é um vantajoso investimento para todos e para
8 Nagdo. Assim o Prof. Geraldo Langoni {FGV) tem estudado percuciente-
mente 0 aspecto econdmico da educacio; neste sentido, também ¢ Semador
Jodo Calmon tem propugnado por maior volume de verbas para este setor.
Temos também o pensamento do Presidente Geisel que vem reiteradamente
considerando a valorizagio do homem como a meta do desenvolvimento.

O menor, nio tendo suas aspirages (conscientes ou ndo) atendidas, nem
na familia, nem na escola e ainda sofrendo de outras caréncias, tais como afe-
to, alimentagéio, recreagiio e estimulos, vai procurar sané-las na rua. Sabemos
que a ociosidade da infincia, na faixa mais pobre da sociedade, é uma reali-
dade. Nio hi clubes ou outras atividades culturais; logo, a ocupagio mais
atraente ¢ a vida livre na rua onde o menor encontra a liberalidade, a remune-
ragio até suficiente e auto-afirmac¢io (negativa). Tudo isso, aliado A sua ca-
réncia de valores intrinsecos e ao total desvinculo afetivo com o grupo fami-
liar (as vezes até maus tratos), leva-o a acreditar ser mais gratificante a
completa independéncia fisica e moral, dai a devassidic e a marginalizagiio.

Nio devemos esquecer que o desenvolvimento da personalidade ¢é por si
mesmo processo interpessoal por exceléncia, uma vez que ocorre sob a dire-
¢d0 ou pelo menos em companhia de outros (familiares, professores etc.). Ha
um século dizia Aluisio de Azevedo:

“O homem, seja ele o que for, bom ou mau, tolo ou esperto, nunca
¢ mais do que o desenvolvimento fiel de uma crianca, e uma crianga
¢ obra exclusiva de quem a educou” (2).

(12) MONTELLO, Josué, Aluisio de Azevedo e ¢ Polémica d'O Mulato.
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Diz Alfred Adler que “a vida social do homem antecede a vida individual.
Nio se muda o comportamento de um homem, alterando-se suas experiéncias
e atos, mas sim operando-se em sua estrutura psiquica” ('#). Eis a razio da
necesséria especializagiio para que se obtenha sucesso nesta complexa missdo
de recuperagio do menor.

Nao havendo normal socializagio (integragio), ndo havendo resposta s
exigéneias do desenvolvimento pessoal, a crianga terd reduzidas as maturagdes
das faculdades do psiquismo, em maior ou menor gravidade. Temos ai, 0 que
se chama em psiquiatria, oligofrenia (do grego dligos = pouco; frénos = cra-
nio, améncia), em suas espécies diferenciadas: oligonosia (imaturagio inte-
lectual), oligotimia (imaturagio afetiva).

Vemos, ainda, o trabalho do menor em vias publicas, sem qualquer fis-
calizagdio, como excelente estimulo para irregularidade de sua situacio., As
vezes, este trabalho ¢ iniciado antes mesmo da idade constitucionalmente per-
mitida (12 anos); ¢ incisiva a lei quando reprime esse abuso dos pais (art.
405, § 19, da CLT).

Partilhamos da corrente que defere ao mencr o trabalho para preencher
a ociosidade; todavia, sabemos inadmissivel a exclusio da educagio e da fis-

calizagio desta atividade laborial, eis que nem todo servigo é recomendivel
ao menor.

Urge a intervengio preventiva do Juizado e de outras autoridades neste
mister, Sabemos da ampla preventividade consagrada no Cédigo de Menores,
inclusive dirigida a maiores de 18 anos. Nem sempre a providéncia cautelar
cabivel ¢ tio drdua; as mais das vezes, ¢ simples tarefa de se coadunarem as
necessidades is possibilidades, pragmaticamente, usando-se todos os recursos
aleangéveis sem Hesvios.

Assim, citemos um exemplo carioca. A Policia Militar organizou, hé pou-
co, a campanha de ressocializagdo de menores, que consistiu no seguinte: os
menores que trabalhavam nas ruas (engraxates, jornaleiros, vendedores etc.)
foram cadastrados e identificados pela PM. Ainda estes milicianos provocaram
a solidariedade do comércio, das obras filantrépicas e até da Secretaria Esta-
dual de Abastecimento, que forneceram os instrumentos de trabalho (caixas de
engraxates, carrinhos de feiras-livres) e uniformes, o que atraia os menores
para as inscri¢des no quartel, que lhes garantia ainda instrugdo, educagio fisi-
ca, higiénica e outros aconselhamentos. Os menores perambulantes (termino-
logia bem carioca) eram recolhidos e entregues ao Juizado, para que este lhes
desse destino certo. Quio grande preocupagido civica esta patrocinada pela
PM, com repercussdes altamente benéficas para a prépria Policia e para o
Juizado!

As causas da delingiiéncia ¢ do abandono sic como que inesgotaveis, po-
rém as precaucBes também sio abundantes.

Seria ideal que o Juizado nio extrapolasse de suas atividades judicidrias;
se o faz, sabemos que isto se justifica por razdes de ordem prética, posto que

(13) Op. cit.
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a prevengio ¢ talvez a maior comporta aos desvios sociais de menores. E evi-
dente que a esta justica nfio cabe a assisténcia social direta. E certamente a
ingeréncia excessiva provocaré o descompromisso das autoridades pertinen-
tes. HA que realizar-se o perfeito entrosamento de todos, sempre em benefi-
cio do menor e sob a lideranga do Juiz.

A SITUACAO IRREGULAR

O Direito do Menor sé seri bem compreendido quando se clarificar o
conceito de situagdo irregular do menor. Esta denominagio quanto ao primé-
rio destinatirio das normas deste novel Direito foi recomendada pelo Insti-
tuto Interamericanc da Crianga, dentre os diversos tipos: menor desassistido
(FUNABEM ), menor em estado de patologia social, menor transviado {muito
inconveniente ), em perigo {danger, na Franga). Tendo cada uma destas desig-
nagdes subdivisbes praticas.

Situagdo irregular é a melhor denominagio e apresenta, como deve ser,
conotagdes juridicas, pois estamos no 4mbito do Direito. Além desta coeréncia,
parece-nos que tal denominagio é ampla suficientemente para abranger as ca-
tegorias de menores, a quem a norma menorista é dirigida (regular é dar
conformidade com as regras).

Algo deve ser dito sobre a dicotomia, adotada por Mello Mattos, na sua
genial obra, o Cédigo de Menores, vigente desde 1927, e que, apesar de néo
totalmente antiquado, precisa de certas atualizagbes. Na classificacio bifurca-
da em menores abandonados e delingiientes, pensamos que cabe melhor desi-
néncia no caso dos infringentes das leis penais. O curial seria: menor de con-
duta anti-social (ou em estado de psicopatologia social, que é ainda mais
aprimorado). Estas denominagbes estio menos carregadas de estigmas nega-
tivos (rétulos}. Quanto ao estado de abandono, este é realmente de grande
validade, basta que atentemos para o fato de que ele distingue as competén-
cias da Vara de Familia e de Menores, o que alids é ponto de conflito, que
adiante veremos. Todavia, nio vemos necessidade de um especial processo
(melhor dizendo procedimento), para que se declare este estado, despicienda
tal preocupagio, porquanto todos os menores jurisdicionados por este Juizo
sdo pelo menos formalmente abandonados. Assim, bastaria apenas um . proce-
dimento de encaminhamento, extinguindo-se o de abandono.

O excelso protetor dos menores deu 4s normas desse direito a necessiria
flexibilidade, o que permite variagbes de atendimento de acordo com as di-
versas circunstiincias, facilitando ainda a atuaghio preventiva do juiz; eis por
que ainda hoje vige o antigo cédigo.

No trabalho de Cavalcante Gusmio, que ele modestamente qualificou de
esbogo, defende-se a classificagiio triplice, acrescentando-se o “perigo moral”.
Podemos dai compreender a preocupagéio preventiva, reinante no trabalho des-
se jurista. A explicitude e a flexibilidade da legislagio menorista deve visar
longinquos rincoes dessa vastissima Patria; pois em tais locais, ¢ muito fre-
qiiente que a autoridade responsivel pelos infantes seja um cidaddo pouce
letrado (para usar a doce linguagem de Monteiro Lobato). Esta necessidade,
cobra-se também em nome da imagem moral do Juizado de Menores. Temos
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imensas dificuldades em esclarecer as finalidades deste érgdo judiciario aos
que lhe batem a porta, solicitando 0 que nao nos é cometido.

E verdade que em Sdo Paulo (como na Franga) existe até ajuda finan-
ceira as familias necessitadas (Conselho de Amparo ao Menor — SP), mas en-
tre nos (no DF) ndo existe tal assisténcia. Em assim sendo, 2 omissdo dos
orgios competentes leva ao descrédito popular a justia do menor. Igualmen-
te, a falta de elucidagio & populagio acerca das atribuigdes desta Justiga pro-
voca a imagem de omissio da mesma; impde-se, neste sentido, a cria¢do, na
estrutura do Juizado de Menores, de um setor de relagdes pitblicas.

A TERAFIA

Certos tipos de terapia, se ¢ que assim se pode chamar, nio tém a menor
preocupagiio com o espirito educativo e recuperativo, apanigio central do
Direito do Menor, E o caso dos castigos, como forma de intimidar; da pura
repressio; do internamento sem qualquer aspecto positivo para o menor e
para o Direito aqui em estudo.

O experiente menorista Prof. Cavallieri diz que até mesmo os nomes dos
estabelecimentos (orfanato, asilo, reformatério) traumatizam o menor neles
colocado, O psicdlogo especialista em andlise de problemas juvenis, K. Frie-
dlander (), vai ao ponto de assegurar que juntamente com o0s castigos, o
estigma mantém ainda uma ativa idéia de retribuigdo ou vingan¢a. Eis por
que refutamos a generalizagiio do tratamento de cunho policialesco ou carce-
rario, onde s6 se pode dar ao menor ociosidade e toda a sutil facilidade para a
reincidéncia. Mantemos ainda viva a deletéria experiéncia do antigo SAM —
no Rio de Janeiro — micula indelével na consciéncia de quantos o queriam
mantido. Ademais, se o adulto criminose precisa de julgamento regular para
que se possa tolher-lhe a liberdade, nio se admite a fortiori que o menor seja
simplesmente preso, sem qualquer preocupagic recuperadora. Alids, a
FUNABEM tem demonstrado como se realiza a radical mudanca de mentali-
dade, isto em apenas dez anos de existéncia, como modelo que é de institui-
¢io de amparo ao menor, até mesmo ao nivel internacional. “Para punir-se um
homem retributivamente é preciso injurid-lo. Para reforma-lo, é preciso me-
lhoré-lo. E os homens nao sdo melhoraveis através de injirias”™ (1%). Logo,
toda medida ou ambiente de cardter unicamente punitivo, tal como grades,
algemas, viaturas ostensivamente policiais, permanéncia demorada em dele-
gacias e comissdrio-policial (fisica ou mentalmente) e ainda o tio comum
“vulgo fulano” (alcunhas), sio reais desservigos que nido deram, ndc dio e
néo dardo resultados com os adultos € muito menos com os menores. H4 que
se atentar para a adversidade psicofisiolégica, existente entre o menor e o adulto,
raciocinio este, do qual séi descrer o desavisado, sendo sua negacio verdadeira

falicia, que de hi muito vem sendo combatida pela Escola Positiva do Direito
Penal,

Estas medidas a que acima aludimos, além de prejudiciais, anulam o tra-
balho dos técnicos que se dedicam ao oficic de recuperar o ser humano. De-

(14) K. FRIEDLANDER. The Psyco-Analytical Approach to Juvenile Delinquence.
(16) Apud — CROSS, Rupert. Punishmeni, prision and the public, 1971, pag. 47.
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fendemos a Justica de Menores, rigorosa, mas sempre voltada para os inte-
resses do proprio menor e — por que ndo dizer? — da sociedade, que certa-
mente ndo estd a exigir castigos, mas sim, seguranca, e esta é mais recupera-
¢do psicossocial que estéril repressiio. Insistimos na idéia de que a irrecupera-
bilidade de muitos delingiientes procede em maior escala das deficiéncias do
préprio sistema que precisamente dos infratores, acentuadamente quando estes
si0 menores e jovens-adultos. Com efeito, diz-nos Augusto Thompson (Diretor
do Departamento do Sistema Penal do Estado do Rio de Janeiro): “Se o preso
demonstra o comportamento adequado aos padrdes da prisio, automaticamen-
te ele merece ndo ser considerado como apto para a vida livre,” Partilhamos
também deste exemplar pensamento, porquanto sabemos que o mundo carce-
rdrio, tao institucional, ¢ bem diferente do mundo livre, para ¢ qual preten-
de-se que o homem retorne em condigbes positivas; assim, mutatis mutandis,
0 mesmo ocotre com o menor. £ oportuno lembrar que o menor infrator nio
¢ objeto das medidas judiciais que lhes sio aplicagas, mas sim sujeito que
participa do processo de recuperagio, assim como o adulte apenado nio é me-
ro objeto da execugio penal.

Corroborando com essa concepgio, o atual Secretdrio de Seguranga do
Estade do Rio de Janeiro, através da Resolugio n? 113, de 6-8-76, criou a Di-
visio de Seguranga de Prote¢io ao Menor {DSPM), para substituir a Delega-
¢ia de Menores.

Esta iniciativa pioneira ndo foi, como muitos podem pensar, simples al-
teragdo de nomenclatura. Os integrantes desta Divisio cumpriram e cumprem
determinados curricnlos minimos de especializagio, na FUNABEM (Centro
de Estudos e Desenvolvimento do Pessoal — CEDEP). Assim o Secretario
justificon aquela Resolugdo: “Partindo do principio de que o menor ndo é
caso de policia, o Estado do Rio de Janeiro vem modernizando cientificamen-
te, com apoio na area de preparo de material humano do CEDEP, ¢ setor da
policia responsavel pelo menor. H4 necessidade de a policia se integrar a
Politica Nacional do Bem-Estar do Menor. Hoje a policia tem novas responsa-
bilidades sociais mais complexas a exigir muito mais que capacidade de forca
fisica™ (18},

A sede deste setor da policia é independente, suas viaturas nio tém seme-
lhanga com as demais e seu contingente ¢ de 135 componentes, todos espe-
cializados,

Apesar desta modernizagio, 0 menor nio pode permanecer por mais de
cinco gias nesta Divisdo, sem que o Juiz autorize, com o devido acautelamento.

O principio de que a policia é o primeiro agente da recuperagio social do
menor ¢ fundamentalmente obedecido nesta iniciativa modemizadora.

Apressamo-nos em dizer que quanto maior a extensio do erro, tanto mais
fatal é a intensidade de suas influéncias.

Qutro aspecto de real valor ¢ aquele a que se tem chamado de prisioni-
za¢do, um processo de assimilagéio dos hébitos carcerdrios, que foi assim de-

(16) Revista da Fundagio Nacional do Bem-Estar do Menor, 37, 19 Quadrimestre de
1877, Brasil Jovem,
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nominado por Donald Clemmer (!7), estudioso da questio penitencidria. A
esse respeito Dostoievsky escreveu: “O homem é um animal que se habitua”
(referia-se o grande escritor russo ds prisdes siberianas). No caso dos meno-
res que sejam recolhidos numa instituigéio com regime assemelhado ao prisio-
nal, observar-se-4 o mesmo processo de assimilagiio, 0 que é altamente nocivo
no tocante ao propésito recuperativo.

Nio se deve, nem se pode negar tais evidéncias cientificas nesta missio
de reforma do ser humano. Qualquer argumentacio em contrario é insusten-
tivel negaciio de fatos objetivos, assim como leciona Bertrand Russell (18):

“Em linhas gerais, pode-se estabelecer que o irracionalismo, ou seja,
a descrenga no fato objetivo, surge quase sempre do desejo de afirmar
coisas de que ndo hi provas, ou negar algo de que hé& excelente
prova.”

Temos tdo excelentes provas da invalidade do regime mieramente puni-
tivo, que bem podemos usa-las como anteparo do principio maior reinante, no
ramo juridico aqui focalizado, ou seja, a ressocializagio ou, as mais das vezes,
socializagio do ‘menor.

Todas as legislagGes que tentaram impor aos menores os maleficios do
tratamento prisional receberam pronta e eficaz refutacio dos magistrados me-
noristas do Brasil, numa altruistica demonstracio da tutela que lhes cabe dis-
pensar ao menor infrator.

Tivemos alguns famigerados artigos de lei (Lei n° 5.258/67), que regredi-
ram até ao art. 13 do Cédigo Criminal do Império (1830), que consagrava o sis-
tema do discernimento na apuragio da responsabilidade criminal a partir dos
14 anos, j4 aquela época criticado por Tobias Barreto e outros {1°).

O surgimento da Lei n® 5.258/67, verdadeira teratologia juridica, veio al-
terar o Codigo Penal de 1940, que primava nesse passo pela inimputabilidade
do menor de 18 anos (art. 23), sabiamente restabelecida pela Lei n? 5.439/68;
da mesma forma, é repudidvel a inovagio do Cédigo Penal Militar (1969), que
reduziu para 16 anos o limite da idade de inimputabilidade. Novamente, e
agora, com o mestre Nelson Hungria, o Cédigo Penal de 1969 pretendeu o re-
torno do discernimento {art. 32). Todas essas investidas foram debeladas com
bravura pelos menoristas.

Sabemos da impraticabilidade desse critéric que, alids, j4 foi muito di-
vulgado por renomados autores e, exatamente por isso, nos furtamos a trat-lo
nesta oportunidade. O critério puramente cronolégico (18 anos entre nés)
nio ¢ perfeito tecnicamente, mas é o que nos dé a trangiiilidade e a paz social,
evitando-se assim os sistemas aleatdrios. Veremos adiante que o critério cro-
noldgico é o mais aceito internacionalmente. Vem Cavalcante de Gusmio re-
forcar essa posi¢iio, quando declara, do alto de sua autoridade, que a maté-

(17 CLEMMER, Donald. Prisonization, in the Sociology of Punishment & Correction.
(18) RUSSELL, Bertrand. Enseios Céticos. Ed, Gpera Mundi, 1970,

(19» MENEZES, Tobias Barreto de. Menores e Loucos em Direfto Criminal — Baemmert
C. Editores, 1884, p. 50.
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ria de fixagio de idade para a inimputabilidade penal pertence ao Direito do
Menor, jamais ac Direito Penal. Niio se trata certamente de prevaléncia das
normas do Direito do Menor sobre as de outros Direitos, mas sim do principio
de que a norma especial afasta a geral (2°).

O MENOR EM SITUACAO IRREGULAR E AS LEIS AFINS

Demonstraremos a seguir algumas facetas, ndo de todos, mas de alguns
institutos juridicos aplicaveis aos menores que apresentam situa¢io irregular.

Comecemos com a guarda e responsabilidade, que até ha pouco consti-
tuia-se na medida mais usada no sentido de reparar o estado de abandono,
por sua grande simplicidade.

E este instituto o que mais causa controvérsia acerca de diversos detalhes.
Sabemos dos escriipulos que devem insular esse tipo de colocagio familiar, pois
muitos nele véem apenas um meio de auferirem diferentes vantagens, sem, no
entanto, pretenderem dispensar ao menor o devido amparo ou, pelo menos, so-
breporem o interesse préprio ao do menor. Por outro lado, ndo se pode negar
os legitimos proveitos advindos desta guarda, desde que sua finalidade seja
devidamente atingida.

De outro dngulo, a guarda e responsabilidade deixa-nos entrever o incon-
gruente e até injusto tratamento a este bom servigo prestado pelo particular a
causa do menor. Queremos reportar-nos ao despropésito da Lei n® 4.266, de 3
de outubro de 1963, que institviu o salario-familia do trabalhador. O decreto
regulamentador desta lei (n? 53,153, de 10-12-83) preceitua com rigor em seu
art. 4°: “O salario-famflia é devido na proporgdo do ntimero de filhos menores,
de qualquer condigdo, até 14 anos de idade.” E no pardgrafo tnico do mesmo
artigo estd dito expressamente o que se considera tilho de gualquer condigéo
— “Consideram-se filhos de qualquer condigdo, os legitimos, os legitimados,
ilegitimos e adotivos, nos termos da legislagio civil” Nem a época natalina
deste decreto fez com que fosse lembrado que, afora aqueles destinatarios da
lei, outros dependentes do trabalhador merecem tal bene(}icio. E a jurisprudén-
cia tem sido fiel na interpretagio deste diploma legal. Citemos alguns destes
acérdios de tribunais trabalhistas:

“O saldrio-familia aplica-se ao filho menor de qualquer condigiio e nio
a simples dependente, tanto assim que exige a lei a apresentagiio de
certiddo de nascimento do filho” (Ae. 12 Turma — TST — Proc. n?
4.184/67, julg. em 6-5-88 — Ementario Forense, arquive 1/292}.

“A lei que institui o salirio-familia nio se aplica aos menores sob re-
gime de tutela. Inaplicivel a eqiiidade, existindo lei expressa sobre a
matéria questionada” (Ac. 1* Turma — TRT/GB — Proc. n® 2.329/85,
julg. em 4-1-65 — D], 7/66, pag. 277).

33  Com esta explicagfc ¢ entfc Min Moreira Alves (8TF) se opds ag art, 2° do eshogo

de Cavalcante de Gusmao, na época em gque ocupava a Coordenaciic Legislativa do
Ministério da Justiga; tal esclarecimento nos foi prestado de viva voz.
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Vemos que o elemento essencial na inteligéncia destes julgados e da lei é o
patrio poder; da sua existéncia ou ndo, estd a deé)ender o salario-famflia. Dai
por que, mais adiante, tentaremos provar a utilidade da delegagdo do pétrio
poder, em casos especiais, com a devida vénia dos defensores da tese em con-
trario. Temos ai a evidéncia cristalina de outro abandono de menores, o legal,
isto porque uma lei que objetivamente trata do melhor amparo aos menores e
invilidos ndo pode relegar a plano secundario o menor abandonado (na acep-
¢do juridica) e todo o aspecto social do Cédigo de Menores, dizendo tio-
somente “nos termos da legislacio civil”, sem abranger aqueles miserdveis até
ope legis, como vemos na pratica dinturna.

Se ja ndo cabe ao exegeta ampliar a rigorosa estipulagio da lei, aqui,
sub censura, caberd por certo a Associacio Brasileira de Juizes de Menores, ou
a qualquer interessado, sugerir a alteracio da sobredita lei, para dar maior in-
centivo (que j& é tio pouco) 4 sociedade nessa colaboragio a causa dos me-
nores abandonados. £ uma atitude que dimana do principio de justica social,
do humanismo social que tanto preocupou ao exponencial Clévis.

E ainda de se notar que o Decreto n® 60.501, de 14-3-67 (Regulamento
Geral da Previdéncia Social), em seu art. 13, mais precisamente alinea b do
parigrafo 2°, foi mais benéfico ao equiparar aos filhos de qualquer condigdo o
menor coberto por guarda e responsabilidade. Contudo, ainda ndo é o methor,
pois as criancas simplesmente carentes, logo nio juridicamente abandonadas
{ex vi do art. 26 do Céd. de Menores), permanecem fora do amparo previ-
dencidrio tio essencial em nosso Pais.

Assim, certos menores, apesar de possuirem representante legal (quase sem-
pre mie solteira ou apartada do marido) — que por conviver more uxore com um
companheiro que a sustenta e a seus filhos — ndo sdo abrigados pela Previ-
déncia Social. Isto porque tais menores (filhos apenas da companheira do se-
?'urado), ndo sdo havides, como ji dissemos, como abandonados juridicamente
alando e nem sequer o sao impropriamente (art. 26, 111, do Céd. de Menores),
posto que para tal este artigo exige “reconhecida pobreza” (miserabilidade
para alguns); logo, esses menores nio tém direito a um titulo de guarda e res:
ponsabilidade, ou a qualquer outro documento judicial (em nome do padrasto)
e assim para eles nio h4, reafirmamos, Previdéncia Social. Esta made, 9‘}765 cinco
anos de vida em comum com o segurado, tem esses direitos como adquiridos,
porém seus filhos menores ndo os tém. Dai a via crucis destes interessados em
obter qualquer titulo judicial, como exigem os 6érgios previdencidrios, procuran-
do-o junto ao Juizado de Menores, Vara de Familia, ou ainda Vara Federal (jus-
tificagiio judicial).

Releva dizer ainda, com respeito a guarda e responsabilidade, que ela é a
mais precéria das medidas do Dircito do Menor, j4 que nio defere ao guardador
o direito de representar o guardado; dai surge um motivo a mais para o estorvo
da Justica (pedidos de autoriza¢iio, suprimentos etc.). Além de ter sua vigéncia
limitada até aos dezoito anos, significando isto que, apés aquela idade, o jovem
nio terd ainda plena capacidade, logo carecera, até 21 anos, de representante
para certos eventos da vida civil, embora j4 penalmente capaz. A emancipacio,
nestes casos, parece ser bastante conveniente. Assim, é de se preferir qualquer
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um dos cutros institutos do Direito do Menor, que sera sempre mais seguro e ra-
zodvel. Neste instituto, nio hd que falar em alteragiio do patrio poder; eis aqui
a diferenca essencial entre este e os outros institutos de colocagio familiar,
que ensejam sempre o exercicio deste direito-dever, o que é altamente relevante
para o menor e para a Justiga.

Seria mais curial que, em havendo abandonc (que sempre hi ne Juizado,
nestes casos), também houvesse rotineira inibigdo do pétrio er, como alias
determinam o art, 394, II, do Cédigo Civil e ainda o art, 162 do Céd. de Meno-
res, para ensejar o seu pleno exercicio por outro mais capacitado; mais uma
vez, vemos a impostergivel necessidade da delegagio do patrio poder, pois,
deste modo, haveria sempre o completo amparo ao menor, se no caso nio cou-
besse adogdo, nem legitimidade adotiva. Alids, a delegagio do pétrio poder de-
veria substituir muitas das vezes a guarda e responsabilidade por ser instru-
mento de melhor politica menorista. E, em verdade, o estreito leque de opgdes
juridicas que dificulta o bom desempenho da Justica de Menores, tanto na
rea delingiiéncial, como na de abandono.

Usemos mais uma vez da jurisprudéncia, agora da egrégia Corte Suprema:
“Perde o patrio %?der, por espontinea rentincia, a mae que confia a guarda e a
criacio de sua filha de tenra idade, durante muitos anos, a pessoa estranha, niio
tendo por isso o direito de, tempos mais tarde, vir reclamar a restituicio da

menor” (Revista do Supremo Tribunal, vol. 80, pag. 430).

Nao vemos, entio, 0 porqué de tanta seguranga deferida ao patrio poder
afeto aquele titular que nem 2o menos cuidou de transferi-lo (adogdo) para
melhor proteger seu fitho. Como ji assumimes posigdes tio polémicas, adotare-
mos mais essa: a de se dar maior atenciio aos interesses do menor descurado e
de seus acolhedores que aos pais que o abandonaram.

Se ndo ha que se falar em direitos de terceiros sobre o menor, ter-se-4 o
robusto argumento do interesse do menor, em caso de perfeita e profunda afei-
¢io (interesse sentimental). H4 extrema impropriedade em afrontar-se, com os
direitos dos pais consangiiineos, o direito de felicidade do menor, este sim,
absoluto e ingeclinével. Se ndo hi que se falar em direitos de terceiros, hi por
certo o valioso argumento do interesse do menor, frisamos por ser importante.
Este interesse evidentemente possui trés aspectos: o material, 0 moral e o sen-
timental, que sobrelevam s normas preestabelecidas. Oportuno é afirmar-se
que este interesse do menor jamais € questioc de direito, mas unicamente
quaestio fecti, cujo conhecimento estd afeto tanto ao juiz de menores como
ao de famflia.

Cabe, ainda, dizer que, segundo o art. 1.341 do Cédigo Civil, o terceiro
podera haver dos pais a justa indenizacdo por despesas despendidas em favor
do menor, a titulo de alimentos.

A doutrina também pode aclarar nossas posigBes.

Estevam de Almeida ensina: “Menores sbandonados sio os encontrados na
via publica ou na vagabundagem. E, por ampliagio razodvel, também os filhos
de ébrios habituais, vagabundos, mendigos, criminosos e contraventores reinci-
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dentes; sio-no ainda os menores coagidos a trabalhos superiores as suas forcas
ou em detrimento de sua satide” (') . O ilustre civilista Carvalho Santos obser-
va: “O conceito de abandono nés o temos no Cédigo de Menores, podendo-se
dizer que ¢ deixado em abandono o filho que nio é guardado convenientemen-
te cPe]os pais, quer por negligéncia, quer por conveniéncia, resultando dessa ati-
tude grave perigo para o menor, jA quanto i saide, j4 quanto & seguranga, ji
quanto a moralidad%, proporcionando-lhe mesmo probabilidade de se tornar va-
dio, mendigo ou libertino” (22). J4 dizia Lemos de Brito, estudando o Cédigo de
Menores, “ser esta a principal atribuigiio do Juiz (**) apreciar e sanar o aban-
dono em toda sua amplitude”.

A época do remoto Jus exponendi (direito do pai abandonar o filho me-
nor) ji se perden na histéria distante, embora perdurem resquicios dessa abusi-
va lassidio.

Haurimos do insigne professor da UFMG, Jodo Batista Vilela, excelentes
ligdes acerca do mito da consangiiinidade. Expée ele em sua tese da “desbiolo-
gizagio da paternidade” (apresentada diante da I Conferéncia Mundial da
Sociedade de Direito de Familia, em Berlim, em 1973), que imp&e-se a minimi-
zagio das preocupagdes quanto ao patrio poder, sempre em prol da transcen-
dente norma do interesse do menor.

Ainda com referéncia & guarda e responsabilidade, vejamos os conflitos ne-
gativos de competéncia, suscitados entre a Vara de Familia e a de Menores, que
se constituem num dos fortes motivos do presente trabalho, pois sabemos o di-
lema que temos enfrentado em meio a essa controvérsia. Enquanto as dis-
cussées pululam nos autos, 0 menor e quem por ele se intcressa ficam a esperar
que alguém interceda para regularizar a situagio do primeiro; ¢, pois, um
real abandono judiciario.

Eis que competente serd o Juizado de Menores para deferir a guarda e
responsabilidade, entretanto, apenas na casuistica do art. 26 do Cédigo de Me-
nores, se expende o estado de abandono. Destarte, s6 em havendo a situagio
irregular do menor (no caso o abandono) é o que ser# apto para a prestagio re-
querida o Juiz de Menores.

O cerne do dissenso estd na inteligéncia do abandono juridico, mais pre-
cisamente do abandono impréprio (art. 26, 111, do C4d. de Menores), pois este
estado s6 serd admitido quando houver, reconhecidamente, a impossibilidade ou
incapacidade do pai, da mie, tutor ou encarregado da guarda do menor, para
cumprir os deveres para com o filho, pupilo ou protegido. Como vemos, esse
entendimento é por demais subjetivo, quicd para ensejar abrigo aos diversos
casos que se nos apresentam como do interesse do menor, embora nio hem
tipificado o abandono, por causa da inconveniente casuistica daquele artigo.
Como vemos, a competéncia ratione materige do Juiz de Menores, embora im-
prorrogéavel (ex vi do art. 114 do CPC), é fixada pelo abandono que est4 envolto
por um subjetivismo que tem gerado, no mais das vezes, prejuizos ao menor.

(21) ALMFEIDA, Estevam de. Manual do Cédigo Civil, vol. VI, pag. 313.
(22) SANTOS, Carvalho. Cédigo Civil Brasileiro Interprefedo, vol. VI, pag. 154.
(23) BRITO, Lemos de. As Leis de Menores do Bruasil, 1929,
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Dessa compreensdo subjetiva (do abandono) brotam as dividas entre o Juizo
de Familia e o de Menores.

Para logo sanar a dubiedade, hd que se distinguir o menor carente do im-
ropriamente abandonado, Disse bem o ilustrado Juiz de Menores de Brasilia
fProf . José Manoel Coelho) que “carentes sio agueles pobres, porque pobres
s80 os seus pais; abandonados sio os que resultam de colapse no exercicio do
patrio poder, ainda que temporario”. Sem essa acurada distingio, hd de cair-
se na inversio da excegiio pela regra, jA que o Brasil, como j4 vimos, possui
niveis de renda baixissimos (per capita). Contudo, faz-se necessirio indagar se
este colapso ndo promana de certa indigéncia dos pais, que os inabilita para o
exercicio daquele poder; no mais das vezes, a resposta é positiva. Logo poderd
e devera haver a prestagio cabente, pelo magistrado dos menores, até por ser
sinal de bom direito (fumus boni juris, dos latinos) e ainda dentro da area de
preventividade peculiar e tio ampla quanto necessaria a este Juizo. E nio se
diga com isto que o Estado estard sustentando razoavel parcela da populagio
(carenciada), pois € justamente isto o que se visa com a guarda e responsabili-
dade: prevenir 0 iminente estado de extrema penuria que ja nido mais precisard
de homologagio judicial, mas sim de amparo material pelo Poder Publico ou
pela caridade popular.

Ao demais, qual o pai que decide entregar seu filho a outrem, seniio para
acudir sua extrema pentiria, ou melhorar-lhe a sorte? Quanto aos filhos indese-
jados, estes, com maior razdo, merecem uma nova oportunidade de integracio
familiar.

Muitos dos menores que, ora pedintes, ora perigosos vadios, encontramos
nas ruas, em ampla marginalizagio social, sio levados a esta deplordvel reali-
dade nacional, por falta de methores condigdes materiais e emocionais de seus
pais que, algumas vezes, até tentaram dar-lhes maior protecdo, noutro lar. Di-
versos menores que, passando dias expostos em vias piblicas, procuraram re-
mediar a pobreza de seus lares, s6 encontram as veredas do crime e da liber-
tinagem. Neste estado de coisas, a guarda e responsabilidade, como medida pre-
carissima noutros casos, desponta como melhor solugio preventiva, mesmo em
se tratando de situagdes atipicas de abandono.

A Justica de Menores é, por esséncia, ou deve ser mais flexivel que as ou-
tras, pois a realidade social que a cerca nunca é inflexivel, pelo contrério; ha
quase meio século, dizia Lemos de Brito (op. cit.) ser a principal atribui¢io do
Juiz de Menores apreciar e sanar o abandono em toda sua amplitude, como ja fri-
samos. O odioso é de ser restringido, porém o benigno precisa ser ampliado.
E a velha parelha latina cabivel neste passo.

Nio nos parece bom, neste mister, o espirito juspositivista ortodoxo, pois
certamente o juiz nfo é simples e frio aplicador do direito objetivo, e a sentenga
ndo é jamais expressio desta morbidade judicante.

Devemos, ainda, reparar que, se a prevengao ditada pelo Cédigo de Me-
nores é genérica, isto niio proibe, obviamente, precaugio em caso concreto e iso-
lado, porque, tanto genérica como particularizada, a norma pretende proteger a
todos.
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Decerto, n3o se fard com que os pais cumpram seus deveres para com os
filhos, negando-se-lhes a homologacdo da guarda e responsabilidade; ao invés,
isto provocari maiores desatengdes para com estes (previdéncia social, desa-
justes familiares etc.).

Quanto aos efeitos juridicos da guarda de fato, estes praticamente nio exis-
tem; assim mesmo, o efeito da dependéncia econdmica, que seguramente pode
ser presumido, existe na pratica £uturna. A justificacdio judicial, com aqueles
efeitos juridicos, é também de eficiéncia ilusdria.

As vantagens provenientes de titulo de guarda sio devidas e justas, como
retribuicdio a quem, por qualquer mativo, co%abore com o menor desassistido.
Essa mentalidade de gratidio social é elemento propulsor do equacionamento
da problemética do menor.

E verdade que casos hi em que a auscéncia de condigdes materiais dos pais
ndo ultrapassa os limites da mediana pobreza; sendo assim, nio hd que se ale-
gar abangono, ja que tal debilidade econdmica nic chega a afetar o desenvol-
vimento geral do menor. Por certo niio ha razio para que se faga prevengido a
humilde educagio, isto por que nio se pretende o despropdsito da competigio
entre ricos e pobres naquele oficio. Desta forma, temos que o Juizo compe-
tente &, sem divida, o de Familia.

Por outro lado, nio é apenas do litigio entre cdnjuges que ressalta a com-
peténcia do Juiz de Familia (DL n® 113, de 253-1-67, letra @, I, do art, 3°),
Logo, ndo h4, como alguns pensam, dissemelhanga entre guarda e responsabili-
dage e posse e guarda. E ainda de se comentar o pertinente repidio de Rui a
respeito do termo posse (na antiga denominagiio do instituto ora estudado),
alegando que nio ha posse de pessoas, mas tdo-so de coisas e direitos.

Ao advogarmos mzior flexibilidade e abrangéncia no entendimento do
abandono, sabemos que em muito os nossos encargos no Juizado de Menores
crescerdo. Contudo, ndo sé por coeréncia de principios, mas por convicgio tam-
bém, desde j& estamos preparados para tal sobrecarga.

Com efeito, cremos ser inadmissivel a sujeigio dos cinones essenciais do
Direito do Menor is insuficiéncias materiais ou de qualquer outra natureza; a
Justica de Menores existe para o menor e nio o inverso.

Ademais, devemos salientar, por oportuno, que o espirito da norma conti-
da no art. 26 do Cédigo de Menores ndo é de punicio, mas sim de protegio,
como de resto todo o Direito do Menor.

Quanto & guarda mediante soldada, vemo-la sem qualquer respaldo prati-
co nos dias atuais. A medida tem a inten¢io de colocacdo familiar, mais diri-
gida d4s meninas que aos meninos; entretanto, tal pretensio padece de incoe-
réncia com o espirito integrativo do Direito do Menor, posto que tal colocagio
existe, porém como mera situagio de emprego doméstico. Assim nido ha inte-
graciio familiar, como é de se almejar,

Esta € a inepta realidade deste instituto decadente.
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Vejamos agora a liberdade assistida, melhor que vigiada, por ser mais con-
sentAnea com o ideal pedagégico reinante no direito aqui em foco.

Este instituto tem origem no Direito americano, precisamente em Boston
(1878), com o nome de probation, que é um periodo de provas a que fica sub-
metido o condenado que tem a pena suspensa.

Varia esta medida desde punicio até meio terapéutico, através do tempo e
do espaco.

No Brasil, aparece no art. 47 do Decreto n¢ 5.083, de 1-12-1926, que insti-
tuiu 0 Cédigo de Menores. Na obra de Mello Mattos, consta do art. 100, sendo
aplicado também ao abandonado, o que pode parecer estranho, mas este menor
também pode carecer desta medida. Alids, nio é de se fazer distingio entre
abandonados e infratores, em tese, j4 que ambos sio alvo, ndo de punigdo,
mas de tratamento ressocializante, que em casos isolados pode até incluir
certa margem de intimidacio. Esta é a orientagio do Anteprojeto do Cédigo de
Menores, da Associagfio dos Juizes de Menores, e foi também orienta¢do do
Substitutivo paulista. A distingio caberd apenas casuisticamente. E a tendéncia
modermna.

A liberdade assistida consiste em submeter o menor, apos entregue aos res-
ponsiveis, ou apds liberagio do internato, & assisténcia (inclusive vigildncia
discreta), com o fim de impedir a reincidéncia e obter a certeza da reeduca-
cdo. Com isto, nota-se que nao ¢ tio sé vigilincia, mas, primordialmente, assis-
téncia ampla. :

Esta, quando bem exercida, por elementos bem preparados para o trato com
menores problematicos, traz excelentes resultados, como os demonstrados em
estatisticas do Servigo de Liberdade Assistida do Juizado do Rio de Janeiro, que
¢é um corpo técnico trabalhando e pesquisando em prol do menor infrator (prin-
cipalmente viciado) ¢ de sua recuperagio social.

Em relagdo ao instituto da emancipecgdo, témo-lo como necessirio dentro
do Direito do Menor. A emancipagiio, causa de extingdo do pétrio poder, pode
ser: legal (art. 99, II, IIL, IV e V, do Cédigo Civil); judicial ou voluntéiria
{art. 99, I, do Cédigo Civil}.

Dessa forma, a emancipagio ¢ a cessagdo da incapacidade civil. Em conse-
quéncia, desaparece o patrio poder {ex lege art. 392, II, do Cédigo Civil).

O Juiz de Menores podera ex%)edir mandado, no qual nomeard Curador
para que se proceda 3 escritura piblica de emancipacio. Essa é uma das raras
medidas da competéncia do Juiz de Menores destinada a maiores de 18 anos.

£ sempre necessdrio perquirir-se acerca das reais possibilidades mentais
do emancipando. A emancipagio, no caso da cessacdo da guarda e responsa-
bilidade, tem-se como recomendavel, nas hipéteses em que o jovem ndo possui
representante legal, como freqgiientemente acontece.

Quanto i adogide, vemos neste instituto a melhor forma de integrar-se o me-
nor em uma nova familia, s6 sendo superada pela legitimago adotiva (ou ado-
¢io plena).
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A adogio procedida através do Juizado carece de cuidados especiais, o mes-
mo j4 ndo acontecendo quando realizada em cartério em presenga da méie (me-
nor nio caracterizado como abandonado).

Assim, os candidatos que desejam acolher o menor em adog¢io precisam
submeter-se a minuciosa sele¢io prévia, quando serio apuradas as reais possi-
bilidades de total integra¢io familiar, atentando-sc sempre para o exclusivo in-
teresse do menor, que Frevaleceré ao do candidato. Pensamos que a adogio
precisa de maiores facilidades para que maior nimero de casais e menores
possam ser atendidos; assim, a pretensa e excessiva seguranca que cerca este
instituto quase sempre s6 prejudica o préprio interesse do menor abandonado,
nio passando de verdadeiro mito, como o da consangiinidade retroaludido,

Na recente lei alema de adocio (de 1-1-1977), a integragio do adotado a
nova familia é total, desfazendo-se, desde logo, todos os lagos entre o menor e
a sua familia original (até quanto a sucessao). Este foi o maior incentivo que a
sociedade germénica obteve para colaborar com o poder publico na causa do
menor abandonado. Niio ha qualguer distingfio entre filho consangiiinec e ado-
tivo, além de outras facilidades.

Enguanto em nosso Pais, diversos sao os débices, quer para a adogio sim-
ples, quer para a adogio legitimamente, noutros paises sio criados estimulos e

facilidades para debelar o problema da infincia desassistida.

Quanto a legitimagdo adotiva, foi introduzida ndo hd muito entre nés,
com virias restrigbes, apesar de modelos preexistentes na Franga e no Uruguai
nio serem tio restringentes,

Veremos agora a dilematica questdo da delegabilidade do patrio poder.

Primeiro, exporemos a histérica génese do patrio potestas dos romanos; de
logo, nota-se o enorme recuo deste poder no tempo.

Imprescindivel a compreensio da familia em sua organizagio no antigo
Direito Ocidental, em nosso estudo consideraremos a familia romana.

Nela, o trago fundamental ¢ a autoridade, ndo sendo de relevancia na sua
constituigio a consangiiinidade. A relagio de dependéncia e subordinacio apa-
rece como critério informativo civil, j4 demonstrava Ulpiano. Podendo, entio,
haver vinculo de sangue entre varias pessoas, sem que essas sejam necessaria-
mente da mesma familia, logo o inverso também ocorre. Temos ai a autoridade
que vincula como familiares todos os que a ela estdo sujeitos.

O casamento levava a filha a se retirar de sua familia e integrar-se a do
marido, alterando-se, por conseguinte, o seu culto e a potestade que, em face
das nupcias, passava a ser a de sen esposo.

Quanto ao filho adotivo que ndo tinha vinculos naturais de parentesco com
o adotante, desde que submetido & autoridade e ao culto doméstico do chefe
do lar, era considerado como da familia, sem distingoes.

O filho emancipado ja nao era da familia, porque sobre ele j4 nio existia
a potestade.
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O grupo mais extenso, mais numeroso, a gens, era constituido de um agre-
gado de elementos, subordinados ao chefe tinico, o paterfamilias. A essa agre-
ﬁ:u;ﬁo livre de consangiiinidade dava-se o nome de agnagio; era agnada a mu-

er casada in manu (que ao casar integrava a famflia do seu marido e este por
sua vez era também subordinado ac paterfamilias). Tinham-se igualmente co-
mo da familia os escravos e os liberios por estarem também subordinados & po-
testade. Ao casar in manu, a mulher passava a dever obediéncia ao paterfamigas
— como tilha — e esse chefe podia nio ser o sen marido, se este estivesse tam-
bém sob o dominio do paterfamilias; ambos, neste caso, ficavam sob a respon-
sabilidade total de um sé chefe.

Dai podemos concluir que o patriarcalismo em Roma guardou para o pater-
familias, no ambito da sociedade doméstica, os mais amplos e ilimitados poderes
(potestade). Se compararmos o que hoje chamamos de chefe de familia ao
paterfamilias, ou mesmo a potestade ao atual patrio poder, ficaremos estarreci-
dos. Entretanto, esse confronto sé pode ser realizado com as devidas perspecti-
vas histéricas.

Ensina Thering que essa autoridade nio existia apenas na antiga Roma,
porém perdurou por maior tempo ().

Apenas para melhor avaliarmos os poderes do paterfemilias, atentemos
para a faculdade que ele tinha de dispor da vida de seus dependentes (jus
vitae et necis), bastando para isso ouvir os parentes, judicium domesticum. Era
ainda facultado ao chefe de familia o direito de abandonar, jus exponendi, o
direito de vender, jus vendendi, os seus subordinados. No direito hebreu, esse
direito de dispor da vida dos filhos era assegurado ao pai { Deuterondmio, cap.
21).

Mas este chefe autoritirio também era inteiramente responsavel pelo grupo
a ele vinculado, até quanto aos delitos praticados pelos seus pupilos.

Esta servidio humana veio se diluindo através do tempo, até as conota-
g¢bes dos dias presentes, muito contribuindo ¢ Cristianismo para o abranda-
mento desta extrema autoridade. Assim é que nas Ordenagdes Filipinas do Rei-
no, que vigoraram entre nés até 1821, esse rigor j4 era bem lenificado.

J& temos elucidagio histérica suficiente para entendermos o patrio poder
contemporineo, que nio tem mais o aspecto de dominacio, mas sim de prote-
¢40; ja houve mesmo quem pretendesse substituir essa expresséo por outra mais
atualizada, ou seja, autoridade parental. Em Franga ji se denomina o pétrio
poder como puissance paternelle.

Busquemos subsidios na doutrina para aclarar o que seja, precisamente,
patrio poder:

Do insigne civilista lusitano José Tavares:

“Conjunto de direitos ¢ deveres que aos pais compete em relagio a
pessoa e aos bens de seus filhos menores, ndo emancipados” (25),

{24) IHERING, Rudolf von. O Espirito do Direito Romano, vol. 2.
(25) TAVARES, José. Principios Fundamentais de Direito Civil, Colmbra, 1922.
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De Clévis Bevilaqua:

“E a or%anizagﬁo da autoridade protetora dos pais, durante a menorida-
de dos filhos e ndo instituto privativo da familia legitima, mas também
extraconjugal” (20},

I da lavra de Plicido e Silva:

“Conjunto ou soma de poderes legalmente outorgados ao pai sobre a
] poder g g Y
pessoa e os bens dos filhos.

Cremos ja ser bastante claro o que seja patrio poder, saltante que estd,
nas licdes acima, o cariter de direito & dever insito no mesmo instituto.

Qual a razio desse direito ser tammbém um dever, se a todo direito corres-
ponde um dever? Como achar-se numa sé pessoa o direito e o respectivo dever?

No caso do patrio poder, por sua alta relevincia e por razies de ordem na-
tural, da-se o dever ao ser que, deliberadamente, traz ao mundo outro seme-
lhante que lhe é totalmente dependente. A esse mesmo ser (pai) conferem-se di-
reitos a fim de que possa desempenhar deveres para com o filho ainda incapaz.
Sendo o pai o responséavel pelo ato conceptivo, o é também pela manutengio de
seu filho, princisio natural que o Direito acolhe como norma de ordem pa-
blica, por ser indispensavel. Se por um lado hé para o pai direitos e deveres,
por outro lado, hd, no sentido inverso, deveres e direitos de filho para com o
pai; eis ai o principio da correspondéncia entre direito e dever. O dever dimana
da responsabilidade natural e social; ja o direito, da possibilidade de cumpri-
mento desta imposigdo.

A natureza do gétrio ;poder, os direitos e deveres nele contidos sao, conse-
glientemente, de ordem publica.

Nio sio estes direitos absolutos como outrora, mas constituidos aturlmente
no interesse dos pais, para a realizagio de certos deveres concernentes & pessoa
de seu fitho menor. Estes direitos sdo como que prerrogativas para a consecugio
de varias imposictes legais; sdo, enfim, direitos altamente vinculados aos res-
pectivos deveres.

Embora sendo o patrio poder de ordem publica, o Estado sé pode inter-
ferir em seu exercicio, quand% no interesse do proprio menor e nos casos pre-
vistos em lei (v.g., art. 305 do Cédigo Civil). E minus pablico, encarge, }m-
rém jamais obrigacdo indelegivel, como sustentam alguns, sem o rigor da lin-
guagem técnica do Direito. Com efeito, obrigagio possui cunho patrimonial,
ogo indelegdvel, nio se confundindo com outros deveres juridicos, como adiante
exporemos.

Quanto aos fundamentos do pitrio poder hi quem o entenda como decor-
rente do fato da geragio. Outros buscam liames religiosos, outros ainda o fun-
damentam em razdes econémicas (Rangio Ruiz). Hobbes, coerente com sua
concepedo de autoridade, encontra as origens do pétrio poder na forga fisica
(do pai). Puffendorff apela para um pacto ndo escrito, que se supde entre
procriagio e procriadores, relembrando Rousseau. Apenas o fato da geragao, em-

(26) BEVILAQUA, Clévis. Cédige Civil, II, obs. ao art. 379.
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bora importante, ndo ¢ todavia suficiente, porquanto pode haver pétrio poder
sem lago de sangue (adogdo).

Os fundamentos religiosos e econdmicos ficaram para os tempos de anta-
nho; continuamos, pois, crendo em razdes de imperatividade social. O interesse
visado nio é do filho exclusivamente, mas também da sociedade e, conseqiien-
temente, do Direito.

E este instituto, a um tempo, direito (poder) e, a outro, dever (munus),
direito e énus simultaneamente. Pode-se ainda colher outro aspecto do pétrio
poder, ou seja, o de ser um dever em relagao a sociedade e ao filho e um di-
reito firme, oponivel erge omnes, do pai. O instituto, cujo estudo vimos fazen-
do, hoje sofre restri¢ées como direito, porém como dever se avulta em imperio-
sidade e seu aspecto de indisponibili(fade nio busca violar o interesse que é
da sociedade e So incapaz.

O pétrio poder, por todas essas propriedades, é por natureza um direito
personalissimo, néo cabendo, por isso mesmo, a rendncia, que nédo se confunde
com a delegaciio. Sendo vejamos um e outro conceito:

DELEGAGCAOQ: Conceder, transmitir, confiar, constituir, atribuir, enviar;
a concessdo ou a transmissdo de um poder, atribufdo ou inerente a uma pessoa,
promovida por esta a outrem para que pratique atos que lhe eram co iados,
ou exerga fungdo que Ihe era atribuida ou confiada (*7).

RENUNCIA: “Ato de abandonar direitos, de despojar-se deles, ndo o trans-
ferindo a terceiros. Desisténcia, abdicagio” (28).

Leciona Caio Mério que a chamada renincia translaticia ¢ uma inexatiddo
técnica. Em rigor cientifico ndo se trata de rentincia (*). Vem o nomeado ci-
vilista roborar nossa tese de que quem transfere (ou delega) ndo estd renun-
ciando tecnicamente falando. Claramente, pode-se perceber que remincia nao
é o mesmo que delegagao; entdo, o patrio poder é irrenunciavel, porém, jamais,
indelegével. Isto porque sabemos que deveres sio irrenuncidveis; entretanto,
godem ser, em alguns casos, cumpridos por outrem, desde que dentro das con-

igoes exigidas (v.g., obrigagbes nio personalissimas); assim sendo, hé a no-
vagdo subjetiva passiva (mudanga da pessoa obrigada). Do patrio poder de-
preende-se que 2 sua finalidade precipua nido ¢ fixd-lo rigidamente & pessoa do
ai, mas sim, essencialmente garantir o suprimento geral do incapaz. O pai bio-
bgico ¢ o primeiro responsivel por esse encargo e, correlatamente, o primeiro
facultado nos direitos respectivos, ji que ele, por vontade livre, tacitamente,
aceitou aquele direito onerado. Mas a concepgiio de que o pai é o Erimeiro res-
onsavel ndo pode prejudicar o atendimento as caréncias do seu filho, sob a
Be inversio dos valores da mens legis; chegar-se-ia absurdamente & confusdo
entre meios e fins. O espirito da lei, como entendemos, tem o pai por meio para
atingir-se o fim (amparo a um indefeso).

(27) SILVA, de Placido e. Vocabuldrio Juridico, 1975.

(28) MAGALHAES, H. Piragibe; MALTA, Christévio Piragibe Tostes, Diciondrio Ju-
ridico, 1976.

(20) PEREIRA, da Silva Caip Mairio. Instituicdo de Direito Cipil, vol. I, pag. 407, Ed.
Forense, 1974.
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Vemos, desde ji, que a interpretacio do pitrio poder deve ser sempre te-
leolégica, tanto quanto possivel. Tem ele uma fungdo social a cumprir, assim
como a propriedade. Ambos sio direitos com certos &nus juridicos, entretanto
nio descaracterizados por isso como direitos, nem tampouco passando 4 condi-
¢do de deveres, ao invés de direitos. A caracteristica de obr:’fagﬁo lato sensu do
pai niao ¢ mais que uma sujeigio, jamais pode ser confundida com obrigagio
Juridica stricto sensu. E é por causa desta confusio que, inopinadamente, se
tem dado ao pitrio poder o cardter obrigacional, indelegavel, prejudicando-se,
assim, o dpréprio objetive do instituto: o interesse do menor e o da sociedade.
E, pois, delegivel o patrio poder, justamente por ndo ser o dever a ele inerente
uwma obrigagio; tecnicamente falando, este termo, quando citado em alguns
autores, tem um sentido de mera sujeigdo juridica, enquante que a obrigagio
juridica sé tem existéncia dentro das relagbes patrimoniais,

Em rapidas linhas, fa¢camos um estudo das obrigagﬁes, para que tique clara
a conceituagio dessa espécie do género dever juridico, tomada apenas na lin-
guagem técnico-juridica, pois que o leigo nfio faz qualquer dissemelbanga entre
obrigacéo, sujeicdo, dnus e dever.

Do romanismo nos vem este conceito de obrigacdo: obligatio est juris vin-
culum, quo necessitate adstringimur alicujus solvendae rei (incluso nas Institu-
tas). Obrigagdo é um vinculo juridico em virtude do qual uma pessoa fica
adstrita a satisfazer uma prestagio em proveito de outra. E o conceito romano;
conquanto merega elogios dos civilistas, ¢ insatisfatério em razio das interpre-
tagbes que comporta a expressao solvere rem. Se entendida em sentido literal e
restrito de pagar uma coisa, niio abarca todas as espécies de obrigagﬁo, na con-
cepgio ampla de prestagio que compreende todos os deveres juridicos. Admite
Ox!i'gndo Gomes (™), e em geral outros juristas, que a expressio se refere a
todas as prestagdes patrimoniais.

Ainda nota-se que alguns dizem que é redundincia falar-se que obrigagio
¢ vinculo juridico, pois, se ¢ obrigagio, é juridico; todavia constitui essa pseudo-
redundéncia, ac nosso ver, um precioso reforgo, para distingui-la de outras re-
lagGes que nfo se apresentam como obrigacionais (como o patrio poder), mas
sim como deveres, 6nus ou sujei¢des (compulsérios, entretanto jamais obriga-
¢io).

Certos autores chamam os sujeitos da relagdo obrigacional de credor e de-
vedor, o que bem demonstra o contelido patrimonial das obrigagées.

Poderiamos ir ao fundo da questdo aqui tangenciada com o pensamento de
Thering, no que concerne ao seu “interesse tutelado”, como prestacio sem qual-
quer cunho pecunirio. Entretanto, no caso do pétrio poder, aquele interesse
tutelado certamente nio é a rigida fixacio no sujeito passivo (pai) do exercicio
deste poder, mas sim o minimo de atendimento as caréncias (}f filho ainda in
capaz.

Isto posto, cremos que a tese negatéria de validade A delegagio do patrio
poder ndo mais vingard; até porque, buscar-se na remota histéria o argumento
da inalteragiio subjetiva das obrigacdes. para com isso, por analogia falha, ne-

(30) GOMES, Orlando. Obrigagdes, 4* ed., RJ, Forense, 1976.
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gar-se a possibilidade da delegagio do poder aqui questionado, ¢ ndo ver a
evolugio do direito obrigacional (v.g., novagiio subjetiva passiva) para contra-
riar a prépria origem do pitrio poder que era transferivel em Roma (matri-
ménio in manu).

Nem a decadente nogio de intransferibilidade das obrigagdes, nem o rijo
entendimento do patrio poder podem ser aceitos em detrimento do interesse do
incapaz ¢ até mesmo da sociedade.

Cabe aqui o realismo juridico de Duguit que afasta o estéril historicismo
de Savigny, O preconceito, a obstinagio e a inflexibilidade sio altamente in-
fensos ao espirito do Direito do Menor; disto se apercebeu Mello Mattos, h4
quase meio século (arts. 131 e 180 do Codigo de Menores).

A guisa de melhor elucidagio da questio em tela, cotejemos as definigdes
de dever juridico, sujeigdo e Onus:

s

Dever juridico: “é a necessidade que corre a todo individuo de observar
as ordens ou comandos do ordenamento juridico sob pena de incorrer numa
san¢do (esta sangdo visa a proteger interesse alheio)”.

Sujeicdo: “é a necessidade de suportar as conseqiiéncias juridicas do exer-
cicio regular de um direito potestativo”,

Onus juridico: “é a necessidade de agir de certo modo, para tutela de inte-
resse préprio” (31).

Temos ai, na licio de Orlando Gomes, a distingio de meridiana clareza
que se impGe fazer para a perfeita inteligéncia do instituto do pétrio poder,
que hoje requer maior flexibilidade (de compreensiio) para que seus desidera-
tos sejam alcancados. Ao demais, a expressao Eltina ad imposm%ilia nemo tenetur
{ninguém esté obrigado ac impossivel} é cabente, no caso de o exercicio do
pétrio poder ser impraticivel, ou nao cumprir suas finalidades, em condigdes
satisfatorias em relagiio ao incapaz.

Nem razdes obrigacionais, nem tamg:ouco argumentos tradicionalmente his-
téricos podem. como vimos, impedir a delegagdo do patrio poder.

Em verdade, a fixagdo deste direito-dever, por causas naturais e também
otestativas, na pessoa do pai (e subsidiariamente da mae) é plenamente justi-
Ficada. Porém, cabe salientar que tal dever imputado ao ser que faz gerar outro
nao pode e nem deve ir de encontro ac interesse do menor, pois este se constitui
na razdo de ser desta remota potestade. Assim, nio é a obstinada sujei¢do do
pai, em relagio ao exercicio do pétrio poder, o objetivo visado, porquanto, se
assim for, trair-se-a o fim deste instituto. Hoje é de se repetir que ndo é mais
cabivel a consideragdo do aludido instituto, como direito pleno e discriciondrio
do pai, em detrimento a0 interesse do menor. E a jurisprudéncia reinante (Re-
vista dos Tribunais, 205-223).

Até mesmo a Igreja j& vem historicizando seus dogmas, para melhor coe-
réncia com a moderna sociedade, O mesmo precisa ocorrer com certos princi-
pios seculares do Direito, sob pena de se tornarem ineficazes, por obsoletos.

(31) GOMES, Orlando. Op. cit., pég. 14.
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O aspecto intuitu personae do exercicio do patrio poder é meramente in-
formativo da 1* pessoa a quem, por naturalis ratio incumbe tal encargo.

Seguindo aqui a visio Kelseniana de que o conceito é um recorte das pos-
sibilidades légicas, podemos, assim, parafrasear, dizendo acerca do pétrio po-
der, que ele deve comportar logicas possibilidades para perseguir seu alvo.

Ja podemos concluir que a delegaciio aqui pretendida é racional, legal e
utilissima ao Direito do Menor, falecendo qualquer argumento A posigio con-
traria. Vimos que a delegago ¢é transferéncia e ndo rendncia (tecnicamente fa-
lando), é concessdo. E assim temos a adogdo, que é vinculo dissolvivel (art. 374
do Cédigo Civil); o art. 35 da Portaria n® 535/65, baixada com base no art.
181 do Cédigo de Menores, por Cavalcante de Gusmio (quando Juiz de Me-
nores da Guanabara), regulando os processamentos dos feitos do Cartdrio do
1° Oficio daquele Juizo, e ainda o Provimento n® 4/65, do Juiz Aldo de Assis
(de Sao Pau?o), que cuida dos esclarecimentos e adequagdes da Lei 4.655, de
2-6-65 — Legitimagdo Adotiva — referem-se a delegacio do patrio poder; também
assim ¢ no art. 12, X, do Regimento Administrativo do Juizado desta Capital
{Ato n° 294, de 17-9-76). Logo, temos respaldos suficientes, como acabamos
de ver, para sustentarmos a delegabilidade So patrio poder.

O DIREITO PENAL EM RELACAO AOS NAO-ADULTOS, EM ALGUMAS
LEGISLACOES ESTRANCEIRAS

Embora conscientes de que nossas solugdes devem, tanto quanto possivel,
ser havidas em nosso meio, julgamos recomendivel a experiéncia externa, pois
que a questio do menor é universal.

O Direito Comparado é, hoje, de grande valia em face das crescentes e
accleradas influéncias entre as nacdes. Isto posto, vejamos como se estd equa-
cionando o problema do menor, noutras plagas, acentuadamente no que diz
respeito 4 delingiiéncia juvenil.

A idéia de sujeitar o jovem delinqiiente a um regime juridico especial, di-
verso do Direito Criminal comum, em maior ou menor escala surge em nosso
século, apesar de um grande rastro pela historia. Em verdade, para determinar
as conseqiiéncias da pratica de um crime, nunca foi irrelevante a idade do
autor.

Ja na Lei das Doze Tabuas (450 a.C.) encontramos duas disposi¢des: uma
relativa ao furto em flagrante, outra ao dano em seara e animais — com rele-
vincia 4 idade do delingiiente, fundamento da atenuagio da pena. Ambas as
disposigBes, apesar de cominarem penas bastante severas, amenizam tal rigor
em relagio ao autor impubere, sendo entiio essas sangdes substituidas por cor-
regbes (verberatio) ministradas segundo o arbitrio do pretor, e ainda por medi-
didas pecuniirias.

Na época classica (130 a.C. — 230 d.C.) é que a jurisprudéncia vai firman-
do a cé]eegre diferenciaciio do menor impubere em: infans, admodum impubes
ou proximus infantige e proximus pubcriate. Estas fases ndo sdo fixadas expres-
samente. Os glosadores (s¢c. XI) deram os limites de cada fase, assim: infans
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é 0 menor de menos de 7 anos; o proximus infantiae, de 7 a 10 anos; o proximus
pubertate, de 10 a 14 anos (esta ultima fase teve limite maximo de 14 anos es-
tipulado por Justiniano). O infans e o proximus infantiae sio isentos de qualquer
punigéio, por nio terem capacidade de dolo; o proximus pubertate, por ji possuir
esta capacidade, é equiparado ao adulto, logo plenamente responsavel.

No perfodo de Justiniano, embora se considere o jovem de 25 anos minor
aetate e se lhe dispense certa protegao civil especial, entende-se que, em ma-
téria penal, a miseratio aetatis nio deve ser mais relevada, Asaesar disso, ve-
rifica-se tendéncia para isentar o minor aetate de penas, atendendo a sua ju-
ventude,

A época do Império Absoluto (288, 776 d.C.), a maxima malitia suppleat
aetaten buscou justificar muitas arbitrariedades cometidas na punigdo de jovens
delinqiientes, como uma reagéo ao periodo antecedente, mais indulgente.

No Direito Penal dos povos bérbaros, o menor infra aetatem, embora seja
isento de sangdio publica (fredus), estd sujeito a sangbes privadas (quantia em
dinheiro paga pelos pais & vitima), Mais tarde, cremos que por influéncia do

rincipio romano da personalidade das penas, tende-se a atenuar a responsa-
Eilidage dos pais, fazendo-a intervir somente em caso de cumplicidade.

E de se notar que, enquanto os romanos usavam o critério da capacidade
de dolo, os barbaros recorriam & forga fisica e a4 capacidade de usar armas
{do menor).

A idade considerada como de desenvolvimento biolégico suficiente para
atingir-se a fase adulta varia de povo para povo (doze anos para os francos
silios e saxoes; 14 anos para os suevos; 15 anos para os frances ripudrios, visi-

godos e burgundos).

Temos na era medieval, também, a idade do delingiiente como relevante.
Algumas leis e normas consuetudindrias fixam limite da menoridade, conside-
rando que, antes desse limite, 0 menor é completamente irresponsével (assim
o menor de 15 anos nos Assises de Jerusalém e nas Cartas de Lille, o0 menor de
12 anos no Espelho da Saxénia e nos velhos costumes saxGes e escandinavos);
ou entio, este menor tem uma responsabilidade diminuida (tal acontece com
o menor de 17 anos, nas leis espanﬁglas de Afonso VII).

Outras legislagies da Idade Média consagravam duas idades: a primeira,
limite de um periodo de irresponsabilidade; a segunda, termo de uma fase de
responsabilidage diminuida (as leis de S. Luis, relativas a punicio de blasfé-
mia, que fixam respectivamente aquelas fases em 10 e 14 anos).

Na Noruega, 2 pena de “{Jerda de pais” imposta a uma crianga ou adoles-
cente ¢ acompanhada da faculdade de os pais prestarem assisténcia ao punido,
forma de atenuacgio do castigo aplicado.

No costume escandinave, o ofendido por um menor (12 anes) poderia
castig-lo como se fosse seu pai ou tutor, Assim também na Dalméacia, onde
o menor (14 anos) ndo vai ao tribunal, mas sim A presenga do Conde, que o
pode castigar de acordo com sua idade.
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Vemos jd na época moderna, na Europa Ocidental, por forca da influén-
cia do Direito romano, que a questio da menoridade nio é mais regulada por
leis ou costumes barbaros, mas sim pelas regras do Direito de Roma.

Assim, vamos encontrar na Constitutio Criminalis Carolina (art. 164), o
preceito de que ao ladrdo de menos de 14 anos deve ser aplicada, em vez de
pena de morte, uma pena corporal. Todavia, se ele se aproximar dos 14 anos,
e houver circunstincias agravantes, observar-se-4 a maxima “a malicia supre
a idade”, podendo esse jovem ladrio ser punido em seus bens, corpo ou vida,
Para decidir nesta causa, deve o juiz ouvir o conselho dos “homens de leis”
(tribunais ¢ faculdades de Direito).

Para além dessa hipétese especial, a Lei Carolina admite, de um modo
geral, a relevincia da ié)ade, quando o delinqiiente néo atingiu o “uso da ra-
zao” (art. 179), ou é possivel determinar se a crianga podia ou nio fazer
“uso da razao” (conselhos dos homens de leis ).

Em Franga, a Ordonnance Criminelle de 1660 nio tem qualquer refe-
réncia 4 idade do delingiiente: omissio voluntiria, pretendendo-se que se re-
corra ao Direito romano para resolver o problema, ao que parece.

Em Portugal, as Ordenagdes (Manoelinas — Livro III, Titulo LXXXVIII
e Filipinas — Livro V, Titulo CXXXV) determinam que, se o delingiiente ti-
ver entre 17 e 20 anos, fica ao arbitrio do Juiz aplicar-lhe a pena total ou ate-
nuada, observando-se as circunstincias em que o crime foi perpetrado e a
pessoa do crimingso. Se esse delingilente tiver menos de 17 anos, nio pode
ser condenado 4 pena de morte (na época a sangio mais rigorosa), ainda que
merega.

Neste perfodo, o Direito Criminal portugués segue as orientagGes das fa-
ses da menoridade dos romanos (infans, edmodum impubes e proximus pu-
bertate). Grande mar%ern de arbitrio é dada ao Juiz; o principio da malicia
suprimindo a idade ¢ largamente usado. 86 os infans sdo isentos de penas, as-
sim mesmo ocorrendo excegdes. Mais que a isengio, a atenuagio é usada.

Muitas destas penas guardavam tio-sé o carater de exemplaridade (como
a suspensio pelas axilas); poucas eram corretivas (como a pena de assistir ao
suplicio).

Quanto aos menores errantes { perambulantes), neste periodo, muitas leis
j4 previam o internamento educativo (por exemplo: Ordonnance de 11-7-1682,
em Franga). Outra Ordonnance, de 12-6-1722, indica que os contrabandistas
de sal (delito tido & época como gravissimo)} menores de 14 anos serdio presos
numa casa de educagio vigiada, ao invés das penas cruéis cominadas, para
este crime, aos adultos.

Um outro periodo do tratamento criminal de delingiientes jovens ¢ inicia-
do com o Cédigo Penal francés de 1791, que fazia depender a situagio penal
do menor (até 16 anos) do seu discernimento — resquicio ainda da méxima
“malitia suppleat aetatem” — sujeitando-o, em certos casos, a um regime repres-
sivel especial.
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Os diversos cddigos do sée. XIX partem do principio do discernimento,
4 semelhanga do francés de 1791, e vérios atuais diplomas penais recorrem a
este artificio (a0 nosso entender precério), com ligeiras Sistingﬁes. Alguns
deles fixam a idade para limite da maioridade, como o francés supracitado
(16 anos); antes do menor atingir essa idade limite, é sempre suscitada a
questio do discernimento. Esses cddigos nio conheceram nenhum perfede da
vida humana em que a falta deste elemento se presuma, em que a crianca
seja considerada inimputivel, independente de qualquer exame do seu de-
senvolvimento intelectual. E esta orientagio seguida pelo Cédigo Penal fran-
cés de 1810 (art. 42, n® 1) e pelo belga (arts. 72-74); ambos fixam a idade
de 16 anos para o limite da menoridade. J4 em outros, esta presungdo é reco-
nhecida, sem qualquer exame, para concluir-se pela inimputabilidade, varian-
do a idade limite para tal presungio. Assim tivemos: o Cédigo Penal portugués
de 1852 (sete anos); o Cddigo Penal portugués de 1886 (dez anos); o Cédigo
Penal italiano de 1889 (nove anos).

A questio do discernimento s6 se levanta apés esta idade e até a crianga
atingir o termo final da menoridade. Esta idade méxima estava fixada em 14
anos no Cédigo Penal portugués de 1852; Cédigo Penal portugués de 1886
(art. 48); aos 18 anos, no Cégigo Penal alemio; aos 14 anos no Cédigo Penal
italiano de 1889 (art. 54).

Sendo considerado imputivel, por ter havido com discernimento, é punido
com as sangdes comuns, porém atenuadas. Tal atenuagfio traduz-se ou na subs-
tituicio das penas mais graves (morte, trabalhos forgados perpétuos, prisio

erpétua) por prisio, ou na diminui¢io das medidas privativas da liberdade
?arts. 67 e 69 do Cddigo Penal francés de 1810; art. 73, parigrafo tinico, do
Cédigo Penal portugués de 1852; art. 109 do Cédigo Pena%rportugués de
1886; arts. 73 e 74 do Cddigo Penal belga}.

Como veremos, a prisio é ainda a reacfio criminal normalmente aplicada
ao menor considerado imputivel. Ela deve, todavia, ser cumprida em estabele-
cimentos especiais e ai reside jA um grande avango. Assim é na legislagio
francesa de 1810 (art, 67), italiana (art. 54) e alema (art. 57).

Acima dos limites maximos que indicamos, o jovem delingiiente é plena-
mente imputdvel, nao havendo que falar em discernimento, contudo a juven-
tude ainda exercerf influéncias na aplicagiio da pena.

A menoridade de 20 anos (art. 20, n® I, do Cédigo Penal portugués de
1852) ou de 21 anos (art. 39, n° III, do Cédigo Penal portugués de 1886; arts.
55/58 do Cédigo Penal italiano) é consideraga circunstincia atenuante nestes
paises. Os dois Giltimos c4digos mencionados tratam os jovens delinqiientes di-
vididos em dois grupos: os de 14 a 18 anos e os de 18 a 21 anos, estabelecendo
expressamente como deve ser realizada a atenuacio da pena em relagio a um
e outro desses grupos.

Estes principios nortearam as leis penais durante o séeculo XIX,

Vejamos, de per si, algumas legislagbes referentes aos jovens delingiien-
tes, em alguns paises da Europa:
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Franga

Neste pais, o Cédigo Penal de 1810 pouco foi alterado. Encontramos mo-
dificagbes marcantes apenas em 1906, com a Lei de 12-4-1906, que manteve a
questdo do discernimento e elevou a maioridade de 16 para 18 anos. Contudo,
o jovem de 16 a 18 anos ndo ¢ absolutamente equiparado ao menor de 16 anos.
O discernimento é o elemento decisivo; ndo o havendo, o jovem é absolvido
e entregue 4 familia ou internado, se conveniente, em colénias penitenciérias.
Constatado o discernimento, h4 punigio como a do adulto, sem qualquer ate-
nuagio.

As casas de corregiio, ja previstas no Cédigo Penal de 1791, s6 foram ofi-
cialmente criadas pela Lei de 5-8-1850,

Foi realmente a Lei de 22-7-1912 que introduziu o novo Direito Criminal
do menor nesse pafs, mesmo assim de forma timida, diante de outras leis nou-
tros paises, 2 mesma época. Em verdade, nfio hi transi¢gio de um sistema re-
pressivo })ara um re%ime protetor e educativo. Todavia, vemos na situagio
Frocessua e na penal inovagdes, como 6rgios especializados e introdugio da
iberdade vigiada.

Diferentemente das legislagdes portuguesa e belga, a lei francesa nio tra-
tou de menores de mero comportamento associal, mas tdo-s6 do menor in-
frator das leis penais.

Nesta lei, temos a separagio em grupos, conforme a idade do delingiiente
— os menores de 13 anos, os de 13 a 16 anos e os de 16 a 18 anos —, derivando
desta distingdo importantes conseqiiéncias, mui especialmente quanto i de-
terminagio do tribunal competente e das reagdes criminais aplicaveis. H4 tri-
bunais de 1? e 22 instincia para os diversos grupos de jovens, A Lei de 1912
ja introduz principios processuais novos. A instrugio é procedida por um Juiz
especializado (nos grandes centros urbanos), que deve avaliar as condigbes
de cariter e antecetfentes do menor; é ainda de grande valor o ambiente pas-
sado e presente do incriminado, quanto & educagio, moral e situacio material
de sua familia. Se houver necessidade, poderdo ser realizados exames médicos,
geral ou especifico.

A prisio preventiva é ac maximo restringida, sempre « :n anuéncia do
Ministério Pablico, no caso de ser ela decretada, apesar dc .acultativa a cri-
tério do juiz.

A publicidade nédo é permitida (qualquer fotografia, relatos dos debates
etc.} sempre que o delinquente é menor de 18 anos. O nome do menor nio ¢
indicado, se nio por uma inicial apenas (arts. 62 e 19). A citada lei introduz
na Franca o principio da inimputabilidade absoluta, sem qualquer influéncia
do discernimento, em relagio aos menores de 13 anos, s6 cabendo para essas
criangas medidas puramente tutelares (vigilincia e educagio). H4 certa va-
riedade de medidas aplicaveis aos jovens que se acham 2 disposicio dos tri-
bunais, dependendo de circunstincias agravantes, reincidéncia, ou da complei-
¢do moral, material, educacional e até médica do menor.
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Ja a Lei de 27-7-1942 revogou todo o sistema anterior e trouxe real desen-
volvimento ao Direito Criminal dos menores. Criou Tribunais de Menores alta-
mente especializados, dispondo de Centros de Observagdes anexos e suprimiu
totalmente a questio do discernimento, A guerra retardou a vigéncia destas
reformas, que s6 foram efetivadas com a Ordonnance de 2-2-1945, que revo-
gou a Lei de 1942. Com poucas alteragbes (por exemplo: Lei de 24-5-1951 e
Ordonnance de 22-12-1958), a Ordonnance de 2-2-1945 vigora até hoje (32).

Para julgar os menores de 18 anos, que cometam infragGes penais, sio
competentes: o Juiz de Menores, o Tribunal de Menores, a “Cour d’Assises”
de menores e ainda o Tribunal da 22 instincia de menores. Os menores ja per-
tencentes &s Forcas Armadas sdo julgados pelas Cortes Militares (arts. 5% e 69,
Ordonnance de 11-7-1945). Os menores de 21 anos estio sujeitos ao Juiz de
Menores, se sio doentes ou se sua seguranga, moralidade ou educagio estio
comprometidas (art. 1°, Ordonnance de 23-12-1958).

Os 6rgdos judiciais menoristas estio compostos por juizes especializados
e pessoas com conhecimentos afins (de ambos os sexos). O Juiz de Menores
preside o inquérito social amplo do menor incriminado (de 18 anos). As me-
didas podem sempre ser alteradas para atender melhor aos interesses recupera-
tivos, O jovem aci)ulto {de 18 a 21 anos), na Franca, é submetido ao Direito
Penal comum.

Tal como na Bélgica, na Franga foi a administraciio penitencidria que pri-
meiro procurou uma solugio digna para o problema do menor e do jovem-
adulto (neste ultimo caso na Beélgica), reservando estabelecimentos especiais
para o cumprimento de pena para estes delinqiientes (prisio-escola). E noté-
ria a validade dessa preocupagio.

Na Franga hé sempre necessidade de, em se tratando de jovem-adulto,
pergunta-se: “Ha lugar para substituir a pena por uma medida de defesa
social?”, Apesar do regime desta classe de delinqiiente ser o mesmo dos adultos,
a pratica revela preocupagdes sociais, relativas as penas,

Alemanha

Em comparagio a outros paises, foi com grande atraso que a Alemanha
introduziu o Direito Criminal de Menores. Tal s6 ocorreu mesmo, apesar dos
clamores generalizados aos 16 de fevereiro de 1923, com a Lei sobre Tribu-
nais de Menores (Jugendgerichtsgesetz — JGG). Os menores de 14 a 18 anos
(podendo a regra estender-se aos menores de 21 anos) sdo sujeitos a 6rgios
especializados. Em havendo coparticipagdo de maiores (18 anos}, os processos
sdo separados, para que o menor comparega perante a justica especial. O érgio
do Ministério Publico deve ser também especializado.

A prisio preventiva é bastante restringida; o inquérito social é sempre
seguido de exame médico do acusado.

(32) BOUZART, P. Pinatel, J. Traité de Droit Pénal et de Criminologie, II, Parls, 1863.
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O Ministério Pablico pode deixar de propor a acusagio, bem assim o tri-
bunal Exode recusar a acusagdo, arquivando-se o processo, sempre que houver
outra torma melhor para recuperar o menor, sem medidas repressivas.

Original ¢ a apuragdo da responsabilidade sempre totalmente livre da
questio o discernimento que € substituida pela avaliagio da maturidade in-
telectual, moral e volitiva. Dai pode-se concluir da imputabilidade ou nio do
menor, Apesar de original, parece-nos este critério contar com as mesmas di-
ficuldades do sistema do discernimento,

Assim, para que o menor seja declarado imputavel, é dpredso — ¢cOmo no
direito antigo — que ele, ao tempo da infragio, compreenda que pratica uma
agdo proibida (maturidade intelectual). Além disso, € preciso que ele préprio,
com base nas nogbes de valor que fez suas, assim o considere (maturidade
moral}. H4 que se notar, neste critério, a diferenga entre capacidade intelec-
tual e moral do menor; assim, ele pode entender o sentido da norma, mas nio
aceitd-la com a seriedade das exigéncias morais. Por outro lado, é indispen-
sivel que o menor tenha capacidade suficiente para resistir 4 pratica da in-
fragio (maturidade volitiva), sobretudo nos casos de crimes contra a ho-
nestidade e a propriedade (#%).

E inegivel que, durante a vigéncia do Nacionalsocialismo, o cariter edu-
cativo do Direito Criminal do menor sofreu retrocessos; o punitivo-intimidativo
superava a fungiio de corregio moral. Assim uma nova orientacio foi introdu-
zida, nesta época, na Alemanha, através da Lei do Reich sobre Tribunais de
Menores (Reichsjugendgerichtsgesetz — RJGG), de 6-11-1943. Esta lei revo-
gou 2 JGG de 1923, determinando penas aos menores, antes absolutamente ina-
pliciveis (por ex.: morte, prisio perpétua etc.). Volta-se mais para o evento
crime que para a pessoa do delingiiente na aplicagéo da pena, chegando a co-
minar sanges para maiores de 16 anos, antes apenas atribuiveis aos adultos.

A evolugdo do Direito Criminal de Menores continuou com a JGG de
1953; esta lei veio expurgar da legislacio criminal atinente aos menores os
maleficios do periodo nazista. Ressurge a suspensao da pena e a extensio, em
alguns casos, Sesta norma especial aos jovens-adultos (18 a 21 anos).

E esta lei que vigora ainda na Alemanha. Tal legislagdo, voltando-se mais
para a personalidade do acusado do que para seu crime, estipulou reagdes cri-
minais auténomas, assim distintas: medidas educativas — imposicio de normas
de conduta, assisténcia educativa e pedagégica; medidas de corregdo — repreen-
sdo, imposigio de deveres especizis e detengao juvenil; pena juvenil — deten-
¢do de duracio determinadaz ou indeterminada, conforme o caso.

Nota-se que esta legislacio menorista é mais dirigida ao agente que ao
ato praticado; as medidas ndo tém por fim t3o-somente censurar, mas sim cor-
rigir ou reeducar. E, enfim, prevengio especial o que se busca através da cor-
recdo do jovem delinqiiente, para que ele ndo venha a ser um adulto delin-
qgitente,

(33) GERSAQ, Eliana. Tratamento Criminal de Jovens Delingilentes, Cotmbra, 1968.
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Com referéncia 4 imposi¢io de normas de conduta, a lei nio é taxativa ao
enumeré-las, deixando o Juiz utilizar a imaginacio e a capacidade pedagégica
para descobrir a norma mais adequada a cada menor. Cremos que o valor pe-
dagégico destas normas de conduta se assenta precisamente na grande possi-
bilidade de individualizagio que oferecem. E certo que hd limites nesta li-
berdade dada a0 Juiz: primeiro, limitagSes constitucionais e, depois, a natu-
reza ¢ o fim da medida, O tratamento médico pode ser complemento desta
leve medida, mas para isso é mister a autorizacio dos educadores legitimos e
do representante legal do menor e, se ele tem mais de 16 anos, o seu consenti-
mento é imprescindivel. Estas normas devem ser claras e de facil controle
para serem eficazes. Em face do insucesso, por culpa do menor e se ele tiver
sido alertado, pode ser-lhe aplicada a deten¢do juvenil.

As normas de conduta, para Holzschuh (**), Juiz de Menores de Adarms-
tadt, sio de alto valor educativo, sendo a medida mais importante da JGG;
e assim, adequada para resolver de 80% a 90% dos casos de delingiiéncia ju-
venil. Segundo este Juiz, as normas de conduta destinam-se “a mostrar o ca-
minho certe a0 menor, que se tornou delinqiiente por fraquezas ou por certas
deficiéncias de educagio”,

E de se destacar a solugdo trazida pela Jugendwohlfahrtsgesetz, de
11-8-1961, que, ao substituir a vigilincia protetora pela assisténcia educativa,
deu um passo largo em diregio ao fim da pecha da irrecuperabilidade, langa-
da a certos menores, que s6 chegam a tal extremo por abandono total (ma-
terial, afetivo e até judicial), a nio ser que se tome tal irrecuperabilidade co-
mo carma, o que ndo nos parece cientifico. Esta medida vem provando, em
plagas distantes, que a prevengiio social é a solugiio mais recomendével & ques-
tio da delinqiiéncia juvenil.

Outra medida de realce doutrinirio é a detengiio de curta duragio para
0 jovem, porém com rigor extremado. Com efeito, tenta-se compensar a dura-
¢io minima por dureza mixima. E uma detengdo que atinge apenas as horas
livres do menor (por ex.: aos sdbados e domingos), cumprida em absoluto
isolamento celular, sem qualquer conforto, além do estritamente necessario.
Tais detengbes, ndo ultrapassam trés dias, sem que haja a sujeigio ao regime
comum (de maior duragio). Tal reagio criminal distingue-se da pena de pri-
530 comum, acentuadamente pelo seu carater de prevengio especial (ressocia-
lizagio). Isto ndo significa que ndo possua também a funcio retributiva que
ao nosso entender é importante, na medida em que leva o delingiiente a as-
sumir responsabilidades pelos seus atos. Assim jd se expressou a culta prof? Ar-
mida Bergamini Miotto: {3%) “o preso é sujeito de direitos, deveres e respon-
sabilidades”; é a culpabilidade normativa (consciéncia do ilicito cometido)
conforme a ligio da precitada professora.

(34) Este magistrado menorista diz que “pelo bem, é que o homem deve ser educado pars
o hem"; logo, “quem destréi, deve construir”, e assim por diante, De artigo publicado

em Neue Wege, Berlim, 1955.

(35) Magistral aula proferida por essa assessora do Ministro da Justica, em marcgo e
1977, na UnB.
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Em relagiio aos jovens-adultos (18 a 21 anos), estes comparecem perante
a Justica de Menores como os delingiientes de 14 a 18 anos.

Itdglia

Este pais, dentre todos aqui mencionados, foi o dltimo a conceder auto-
nomia A Justica de Menores, tanto cm relagiio aos érgdos judiciais quanto a
legislagdo. Além disso, as reformas que o movimento logrou alcancar nio fo-
ram tdo radicais, como nos outros paises.

Surpreendente é verificar-se que, ji em 1908, uma Circular do Ministro
da Justica tragava as primeiras linhas do tratamento do menor infrator. Pre-
via, entdo, tal diploma que, nos tribunais onde houvesse mais de um Juiz de
Instrugdo, um deveria cuidar especialmente dos processos referentes a me-
nores. Seguindo ainda essa orientagiio, ficou estabelecido que, para evitar o
contacto de delingiientes jovens com adultos, deviam os primeiros ser julga-
dos em dias de pouco movimento no Tribunal.

Todavia, essa tendéncia nio resultou renovadora, porquanto em tudo conti-
nuou-se a aplicar indistintamente o Cddigo Penal de 1889, até que em 1930
surgiu novo Cédigo Penal. Ao que parece, essa renitente imutabilidade legal
nio decorreu de esquecimento, pois vdrios projetos foram apresentados (por
ex.: 0 do Codice dei Minorenni, de 1912; outro projeto foi o de Ferri, de 1921,
voltado essencialmente para a personalidade do delingiiente).

Foi no Cédigo de Processo Penal de 1914 que a causa menorista sofreu al-
gumas inovagdes (substituiu-se a prisdo preventiva por recolhimento em refor-
matorio ou em sociedade de assisténcia, quanto a menores de 14 e até 18
anos, nio sendo reincidente — art. 373).

Em 22 de setembro de 1929, a Circular Rocco (Ministro da Justiga) pres-
creveu as primeiras normas para a especializagio da jurisdi¢gio de menores,
com seqdes de tribunais ordindrios atuando como tribunais de menores.

Com o advento do Cédigo Penal de 1930, o regime juridico para o menor
infrator modificou-se, excegio feita ao principio (ainda do séc. XIX) de que
a reacio criminal depende da afirmacdo ou negagio da responsabilidade (que
envolve mais que o simples discernimento).

O ponto primordial da renovagio foi a fixa¢io de novos limites de idade,

ara a fase de inimputabilidade absoluta, assim como para a fase de imputabi-

Edade condicionada ao grau de desenvolvimento da personalidade. Esse desen-

volvimento, como ja afirmamos, nio ¢ sé intelectualp(di5cemimento, como no

Codigo Penal de 1889) mas também é observado o desenvolvimento moral
e volitivo do menor,

Assim, temos que, aos 14 anos, a inimputabilidade é absoluta (art. 97);
acima desse limite e até 18 anos, necessario é pesquisar-se acerca da capacida-
de de entender (moral) ¢ de querer (volitiva), para haver imputabﬂidage com
pena atenuada (art. 98), Este ultimo artigo enseja enormes dévidas, quanto
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ao que seja “capacidade de entender”; alids, sobre essas dificuldades de pros-
pecgio da personalidade ji discorremos linhas atras.

¥ necessario, ao analisar-se essas condicionantes da imputabilidade, deter-
minar-se que, para ser responsivel, ndo basta que o menor esteja com sua inte-
ligéncia desenvolvida, preciso é que esteja terminado, ou bem adiantado, o seu
processo de formagio ética; é, ao demais, imprescindivel que ele bem entenda
aquilo que faz e também avalie adequadamente os motivos da vontade e ainda
o carater moral do fato e de suas conseqiiéncias (3%).

Se o menor for socialmente perigoso e inimputével, o Juiz pode pronun-
ciar as medidas de liberdade vigiada, medidas de seguranga e internamento
em reformatérios; sempre observando as condi¢bes morais da familia do menor,

O art. 245 assegura total sigilo das audiéneias por razbes de protegio
psicossocial do menor.

Um decreto de 1934 manda que, em cada distrito judicial, devem existir
centros de reeducagio de menores. Estes centros podem conter em suas estru-
turas organizacionais: institutos de observagdes; se¢bes médico-psicopedagdgi-
cos; servigo social; lares de semiliberdade; escolas; laboratorios; centros recrea-
tivos especiais; reformatérios judiciais e prisdes-escolas.

Outra norma de interesse (art. 650 do Cédigo de Processo Penal) é a
que faculta ao Juiz impor as pessoas ou instituigtes encarregadas de menores,
em regimes de liberdade vigiada, multas no caso de se nio cumprirem as
obrigacdes referentes a vigilincia e educagdo do menor infrator.

Em relagio ao jovem adulto, a Itilia, do ponto de vista penal e processual,
ndo evoluiu ¢ até mesmo regrediu. E assim que o Cédigo Penal de 1930 abo-
liu as atenuagdes de penas contidas no Cédigo de 1889. Parece ter ficado com-
provado para os legisladores italianos a completa maturidade psiquica aos 18
anos, o que ¢ bastante discutivel.

Neste parco panorama das legislagGes alienigenas sobre menores infrato-
res, vimos clara a séria preocupagio com esse problema, que, ao contririo do
que ocorre entre nds, é do cotidiano de muitos, ndo de alguns poucos. A dou-
trina, a legislagiio, a sociedade enfim, ddo conta de encargo social que a época
atual nos impde mais que qualquer outra.

Atentemos [})ara o mal que ¢ imensamente profundo e, por isso mesmo,
carece de remédio herdico e de aplicagdo urgente.

A PREVIDENCIA SOCIAL E O PROBLEMA DO MENOR

A Previdéncia ja ultra]l)assou a simples Assisténcia, e agora chegamos ao
tempo da seguridade social.

(36) *“La capacita di intendere e di valore del imputato minorenni”, 1951, in Revista da
Escola Positiva, Italia.
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Logo ao término da Segunda Grande Guerra surge a “Declaragio Uni-
versal dos Direitos do Homem”, aprovada em 10-12-1948, pela ONU, e que,
em seu artigo 25, diz: “Todo homem tem direito a um padriio de vida, capaz
de assegurar a si ¢ & familia satide ¢ bem-estar, inclusive alimentacio, vestua-
rio, habitagdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensiveis, o direito
de seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia, em circunstincias fora de seu
controle.” Desse artigo florescia o chamado Direito Social, direito de exigir do
Estado padres minimos de vida, sem prejuizo da liberdade individual,

Discutia-se a respeito desta exigibilidade por parte do individuo contra
o Estado; mas hoje é assente este direito.

A assisténcia social ndo provém da caridade, nem mesmo do paternalismo.
E, desde Bismark (fins do séc. XIX), preocupacio do Estado, possuindo mes-
mo um carater de obrigagio do Peder Pablico. E algumas Constituigbes ja
declaram este direito social como exigivel pelo cidaddo; é o pleno Estado do
Bem-Estar (o Welfare State, dos americanos).

O nosso Pais foi pioneiro na extensio, a toda a populacio brasileira, dos
beneficios da assisténeia social, através do Plano de Caixa Geral do Estado, de
20-10-1931. A lei consagradora destas vantagens generalizadas veio em 7-5-1945,
Decreto-Lei n® 7.526 (Lei Orgénica dos Servigos Sociais do Brasil). Mas,
aFesar do nosso pioneirismo, o texto constitucional de 1969 (Emenda n° 1),
alias, repetindo as Constituigdes anteriores, s¢ abrange os trabalhadores (art,
165). E s6 recentemente o trabalhador rural e, mais recente ainda, os domés-
ticos obtiveram esses beneficios. Ainda ha bem pouco, os velhos foram asse-

urados também (Lei n® 6.179/74); agora parcce chegada a vez dos menores
esamparados.

Cremos que a todos o Estado deve assistir, sem discriminagdes; eis aqui
outro incentive para o planejamento voluntario da familia brasileira, consoante
vimos sustentando. Neste passo, fazemos nossas as palavras de Angelopoulos:
“A miséria é o desperdicio de energia produtiva, inadmissivel na sociedade
mederna” (7).

Devemos atentar para o fato de que exatamente os relegados pela seguri-
dade social sdo os mais carentes, os desempregados por falta de minima qua-
lificagdo; diga-se o mesmo em rela¢iio aos menores abandonados ou simples-
mente carentes. E, para haver amparo previdenciario, é necessirio apenas a
prova, junto ao INPS, da dependéncia deste menor ao segurado, conforme o
art. 11 da Lei Orgédnica da Previdéncia Social; e essa dependéncia (econdmi-
ca) ¢é questio de fato e ndo de direito, de acordo com a melhor doutrina pre-
videncidria. A dependéncia é conceito econémico e nao juridico, logo sua
prova € extrajudicial por exceléncia (3¢),

(37) ANGELOPOULOS, Angelos. Planisme ef Progrés Social, 1953.

(38) RUSSOMANO, M. Victor. Comentdrios @ Lei Organica da Previdéncia Social, vol. T,
pag. 109. Idem in: VARES, de Vargas Paulino — Compéndio de Previdéncia Social,
pag. 27, Ed. Sintese, 1977.
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OBSERVACOES DERRADEIRAS

Seguindo a mesma linha de raciocinio, vejamos agora algumas observa-
gbes indispensiveis ac bom entendimento do nosso posicionamento tedrico,
dentro do tema aqui enfocado,

Os artigos 88, 89 e 90 do Cédigo de Menores, que regulam o segredo de
justica, se nos apresentam como letra morta. Este sigilo é tanto imposto aos
serventudrios, como também A imprensa em geral. Se néo bastasse a proibigio
legal, terfamos argumentos outros, dentro da fungao psicossocial do Juizado de
Menores, para cumprir e fazer cumprir a lei

No entanto, o que se observa sio formas sub-repticias de ilegalidade. Com
efeito, procura-se por todos os modos alijar aquele interesse maior colimado
pela lei, tarjando-se os olhos dos menores envolvidos em atos ilicitos, ainda
muito comum o uso de mais de uma inicial do nome deste menor; publicam-se
enderegos denunciadores do menor envolvido; identificam-se os pais destes
menores e outras irregularidades.

O que verdadeiramente almeja a lei é evitar a publicidade em torno do
infrator como também da vitima, quando menores; E)go qualquer forma que
possa identificé-los ¢ ilegal. O que se permite quanto publicidade é unica-
mente a inicial de quaisquer dos nomes. A fotografia, o uso de mais de uma
inicial sdo frontais desrespeitos a lei.

A sensibilidade da imprensa é notéria quase sempre, nio publicando qual-
quer identificagdio de mocinhas, vitimas de crimes sexuais. Mas talvez por des-
conhecimento da amplitude desta proibigio, nio poupa os menores que come-
tem atos anti-sociais, deles divulgando, as mais das vezes, todas as iniciais do
nome, apelidos, pais, enderegos e fotos,

Quanto ao inclemente problema de viagens de menores para o exterior,
acompanhados por apenas um de seus pais, achamos que a permissio do Jui-
zado deveria ser condigio prévia para obtencdio do passaporte. Assim evitar-
se-iam sérios casos de burﬁl ao direito adquirido por um dos conjuges, de
guardar os filhos comuns.

Quanto As viagens internas, que tornam quantiosos os casos de menores
vadios, libertinos e errantes pelo Pais afora, s6 um esforgo conjunto entre di-
versas autoridades federais e estaduais, afetas ao problema, essencialmente do
DNER (Policia Rodovidria) renderia resultados positivos.

CONCLUSAO

Se o principio da retribuigdo ¢ justica em todos os seus aspectos segundo
Kelsen, “psicologicamente tem ele raiz no instinto vingativo do homem. Este
nio ¢, decididamente, o pensar esperado de qualquer prudente” (2*). Desta
categorica afirmagio, tiramos a ilagao de que evidentemente a justica dos tem-

(39) KEELSEN, Hans. A Justica e o Direito Natural, 1963, Coimbra.
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pos atuais nio ¢ ou nio deve ser vingativa, visto que seus postulados essenciais
ndo tém este cardter; se o tivessem, ento, seria justa pena capital para aquele
que matasse sen semelhante, e ainda justo e recomendavel seria premiar o
merecimento como gratidio.

Vemos nesta légica construgio que nido hd lu%ar para simplesmente pu-
nir-se, reter-se um menor, por seu ato anti-social; falamos apenas em menor,
pois que é dele que estamos aqui tratando. Nio advogamos a insensatez da
imunidade dos menores, porém ¢ inadmissivel qualquer punigio livre de inci-
déncias psicopedagdgicas. £ a prépria lei pena? {art. 26 do Cddigo Penal de
1940) que, peremptoriamente, evita denominar as reagdes criminais de “pe-
nais”, chamando-as de “medidas”, quando trata do menor e o remete para a
legislagio especial, que, por sua vez, traz a mesma preocupagio reeducadora,

Destarte, a corre¢io do criminoso antes requer a corregiio da sociedade que
o produz; é inarredavel principio de Direito vivo, nio programético e tam-
pouco supra-real. O crime, como o Direito, contém raizes sociais,

Ndo podemos olvidar que prevencio é difundir na sociedade ambiente
desfavorével ao crime; eis por que certas reagdes & criminalidade ao nivel tio-
s6 do legal nio resultam proficuas, pois padecem de maior atencio ao aspecto
social que afasta o infundado tecnicismo. Nisto insistiremos sempre.

Sociedade e crime possuem fronteiras contiguas. Assim, os diversos esti-
mulos societais que fazem gerar alcodlatras, prostitutas, menores sem o minimo
amparo, preparam o avultar da criminalidade. E nio surtirio efeitos sangGes
cada vez mais fortes, porquanto a causagio do fendmeno nio é sé6 individual,
mas também comporta condicionantes sociais, que precisam de freios. Con-
vém considerar que, quando um jovem delingiiente recebe punigdo, a socie-
dade que o cerca também est4 sendo sancionada, abstratamente, por sua de-
bilidade e sua incapacidade de recuperé-lo.

O menor hoje violento sofreu ontem variadas formas de violéncia. A so-
ciedade hodierna, com sua alta competitividade desproporcional, seu egoismo
descontrolado, exalta a violéncia generalizada. H4 violéncia econfmica (sa-
larios, desempregos}, ha violéncia nas artes (filmes, até mesmo infantis), ha
violéncia afetiva (posigGes emocionais rigidas), ha violéncia politica (autorita-
rismo, poder de grupos). Enfim, a violéncia, atualmente, existe em quase to-
dos os reconditos da vida social e individual, e se apresenta sob formas diver-
sas, dissimuladas ou néo; eis porque a macrovisio é essencial ao seu estudo,

Quem abandonou o menor, quem o desviou da conduta socialmente re-
comendada?

O avultar da delinqiiéncia infanto-juvenil estd a chamar a atengio para
a genérica desorganizagio social.

Ou se combate eficazmente o problema do menor, ou nem sequer jus-
tificaremos nossa presenga no 4mbito da questio. E a prevengio se impde
em todos os niveis, como medida salutar. Nio mais cabe a cémoda idéia
do delinqiiente lombrosiano; neste ponto, é mais convincente e positivo o
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pensamento de Ferri, para quem o criminoso nato (de bergo), se educado ra-
zoavelmente, serd um homem honesto,

Um estudo sociografico, de bases estatisticas, acerca da delinqiiéncia do
menor, pode nos mostrar que a grande proporgio destes delitos surge como
meio facilitador do consumo, que, até mesmo ao nivel do indispensdvel ao ser
humano, é quase inexistente para aqueles menores. Desta forma, temos, em
1975 (no Juizado do Rio de Janeiro): crimes contra o patriménio (roubo, fur-
to e latrocinio) com 58% seguidos de lesdes corporais, com 12% (brigas por
pontos de venda, nas ruas). Ainda na mesma linha de raciocinio, temos as
estatisticas do Departamento do Sistema Penal (DESIPE), do mesmo Estado:
95% da populagio carceraria é de pobres (desqualificados profissionalmente).

Deixamos ao leitor as variadas dedugdes destes dados.

Ainda segundo as estatisticas da FUNABEM, sdo fatores determinantes da
marginalizagio do menor (e de seus atos anti-sociais): menor filho de pai de-
sempregado, 95%; menor filho de mie empregada doméstica, 90%; menor filho
de pai ou mae separados (vivendo com esta ou com aquele), 90%, Assim, para
vencermos esse desafio social, carecemos do apoio de todos, essencialmente da
comunidade, despertada pela imprensa; dos politices, que precisam lembrar-se
de que o problema do mener, nas proporgbes com que se apresenta, é do in-
teiro interesse da seguranga nacional (a CPI do menor, em 1976, deu-nos alen-
tadas esperancas, mas nio se foi além disso). E ainda a FUNABEM que de-
monstrou, em suas pesquisas, que sao cerca de 54 as variantes causadoras do
problema aqui em estudo (*°).

Com efeito, cremos estar a adequagio da grave questio penitencidria di-
retamente vinculada i problemdtica do menor. Como vimos, noutros paises, a
causa desta remontou aqueloutra, ndo por mera conveniéncia, mas sim por
imposi¢io de légica social

Assim, ao encerrar este estudo, clamamos por maior atengdo aos nossos
menores marginalizados {carentes, abandonados e de conduta anti-social), so-
mente assim teremos condigdes para abrandar esta desabonadora realidade na-
cional.

E inabalivel nossa convicgio de que aqueles que aguardam uma solugio
para a questio do menor, a partir deste trabalho, nao terio nada além de me-
ras aproximagdes do fendmeno social. Para estes recomendamos: debelem o
mal com a pratica do bem.

As noites insones nao terdo sido em vilo, se este esforgo lograr, ao menos,
convocar a reflexiio cientifica para a causa ora discutida.

Disse em linhas memoraveis Rui Barbosa: “A blasfémia contra a razio e
a fé, contra a civilizagio e a humanidade, é a filosofia da miséria” {*!). Eis,
entdo, nossa razio, nossa fé, dirigidas & humanidade e a civilizagio.

(40) PFUNABEM. Brasil Jovem, RJ, n° 36, 1976.
(41) BARBOSA, Rui. Oracdo aos Mogos.
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O artigo 106 da Constituicdo Federal
e sua regulamentacao

Pavro Emirio RiBerro pE VILHENA

Professor da Faculdade de Direito da
UFMG — Ex-Juiz do TRT da 3.* Regiio
e Advogado em Belo Horizonte,

1. O problema da competéncia legislativa para a regulamentagdo
da matéria enunciada no artigo 106 da Constituigdo Federal, em vigor,
assim como o conteudo que se deverd ter em vista nessa regulamentagio
fazemo-los precedidos de um equacionamento prévio, em colocagdes por
nés expostas e que aqui ganham oportunidade.

2. A Constituigdo Federal do Brasil, promulgada a 24 de janeiro
de 1967 e em vigor a partir de 15 de margo daguele ano (art. 189), con-
sagrou, pelo seu art. 104, o compromisso assumido pelo Pais, no que diz
respeito a relagdo de emprego dos trabathadores estatais, ao participar,
como signatario, da Convencdo n® 94, da QOrganizagdo Internacional do
Trabalho, promulgada pelo Governo Brasileiro, sendo Presidente da Re-
piblica o Marechal Castello Branco (Decreto do Presidente da Repiblica
n? 58.818, de 14-7-1966, e Decreto Legislativo n? 20, de 19-7-1966, in
DO de 19-7-1966, pags. 7.999-8.002. Revogadas ess5as normas, a Conven-
¢do foi denunciada ulteriormente e recentemente (Governo General Gei-
sel) restabelecida.

O art. 104 firmou os supostos de apropriacdo da legislacdo do tra-
balho, que se aplicava aos servidores admitidos temporariamente para
obras, ou contratados para fungdes de natureza técnica ou especializada
(verbis),
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Inserido o preceito na regra constitucional, passou a revelar prin-
cipio abrangente no que diz respeito as pessoas juridicas de Direito PU-
blico Interno (Unido, Estados-membros, Municipios, autarquias ou outras
quaisquer formas de institucionalizagdo e/ou de personificagio publica
interna). Ac mesmo tempo, a norma distendeu-se e alcangou todas as si-
tuagdes juridicas constituidas, de fato ou de direito (isto &, formalizadas
ou nao, declaradas ou ndo), ao tempo de sua vigéncia. Seu alcance no
espago e no tempo guardou sintonia com o principio de captagdo da lei
ordin&ria, observada a retrooperadncia de efeito fatico estabelecida no
art. 912 da CLT. Em face disso, os trabalhadores estatais, compreendidos
na hipétese do art. 104 da Constituicdo passaram a gozar dos direitos
previstos na legislagdo do trabalho, além da estabilidade qiingliendria,
prevista no art. 168, § 29, da mesma Carta.

O que releva observar, a luz da regra constitucional, é que a legis-
lagdo do trabalho passou a incorporar-se no patriménio juridico do tra-
balhador estatal de maneira inarredavel, Estampa-se, em tal hipétese, a
figura do direito adquirido ao patriménio juridico como um todo, alias,
resguardada na propria Constituigdo de 1967, pelo seu art. 150, § 39

E inquestiondvel a natureza de regra auto-aplicivel do art. 104 da
Constituicdo de 1967. Preenche-se dos supostos objetivos e subjetivos
de incidéncia e esses sdo constituidos pelos servidores admitidos tempo-
rariamente para obras ou contratados para fun¢des de natureza técnica
ou especializada.

Afigura-se no preceito uma linha exauriente, e segundo a qual so-
mente estariam amparados os trabalhadores temporarios ou para obras
¢ os trabalhadores especializados ou técnicos, ainda que vinculades a
atividades permanentes. Sucede, todavia, que as funcdes burocraticas e
as de execugdo de servigos publicos gerais impdem sempre especializa-
¢do minima ou um minimo técnico (mecandgrafos, operadores, motoris-
tas, atendentes, auxiliares setorializados, fiscais, compradores, instruto-
res etc.) e a admissao temporaria para obras comporta sucessio de ati-
vidades, transferéncias, aproveitamentos em servigos diversos, que aca-
bam por abarcar toda a atividade elementar desenvelvida pelo Estado.

Em sua diregdo teleoldgica, o art. 104 pretendeu a infiltragcdo da le-
gislagdo do trabaltho por todos os servigos prestados por pessoas néo
funcionérias, isto &, ndo regidas por estatuto proprio ou que nédo presen-
tem o Estado como 46rgidos e que nao se qualificam como funcionérios
(por exemplo, as fungdes ou os cargos ocupados por processo eletivo).
Doutrinadores autorizados definem o servidor em termos amplos, como
o faz Denecke, citado por Pfenning. Assim se manifesta ¢ publicista ale-
mao: além dos funcionarios, empregados e operdarios do servigo publico,
também o séo (servidores) os ocupantes de fung¢bes aos quais se confia
o exercicio de atribuigbes em nome do Estado (staatlicher Aufgaben) e
até aquelas pessoas que desempenham tarefas estatais paralelamente a
outra atividade profissional prépria (nur neben ihrer sonstigen berufli-
chen Tatigkeit), sem que estejam em uma especial relagdo juridica com
o Estado (Pfenning. Der Begriff des offentlichen Dienstes und seiner An-
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gehérigen. Berlin, Duncker & Humblot, 1969, pag. 31). A denominagdo
servidor publico é onicompreensiva: desdobra-se em funcionario e em
contratado, isio €, aqueles que prestam servige ao Estado, seja pelo re-
gime estatutario, seja pelo regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho.
A acepgéo é rigorosamente técnica e em seu enunciado expressa-se a
Lei n® 6.185/74, pelo art. 12 Ja a Constituigdo Federal, ao titular a Segéo
Vill do Capitulo VI, incorre em atecnia quando fala "“Dos Funcionarios
Publicos”, e isso porque os dispositivos compreendidos nessa Segsio
tratam dos servidores, isio &, do pessoal em regime estatutario e do pes-
soal em regime diverso, como se vé nos §§ 29 e 4% do art. 99 e na aber-
tura do art. 106, que, alias, penitenciando-se o constituinte e com toda a
propriedade fala em servidores (cf. em doutrina recente, Caetano da Fon-
seca, Fungéo — Funcionario — Estatuto. Belo Horizonte, Imprensa Ofi-
cial, 1964, pag. 17). Hely Lopes Meirelles divide os servidores pablicos em
vitalicios, estaveis e instincias. Entre os Gltimos, como pessoal de obras,
inclui os titulares de direitos decorrentes do contrato de trabalho, inclu-
sive para fins de acidentes. (“Autarquias e Entidades Paraestatais”. Rio
de Janeiro. Revista Forense, v. 204, pag. 386). O art. 4° da entdo Lei n?
4.330, de 19-6-1964, perpetrara elementar redundancia e, ao vedar, em
carater excepcional, a greve, fala em funcionarios e servidores.

Por outro lado, a aplicag@o da legislagdo do trabalho no dominio
das relagbes de trabalho com o Estado importou na apropriagdo consti-
tucional dos dispositives da CLT que definem o empregado & o empre-
gador (arts. 2° e 3% como daqueles que prevéem, limitada e expressa-
mente, a excluséo de servidores estatais de seu campo de aplicagao (le-
tras ¢ e d do art. 79). O que se afirma quanto a forga de captagdo do
art. 104 da Constituicdo de 1967 é que esse dispositivo, como suposto de
incidéncia, nao s se dirige a atos-fatos-trabalho prestados por servido-
res nao-funcionarios, mas também a propria rede de leis que ¢ a legisla-
¢&o do trabalho, nela compreendidos os seus préprios supostos. Portan-
to, os supostos do art. 104 séo os suportes de fato da relagéo de trabalho
e os suportes juridicos da legislagao especial assim como dos fatos juri-
dicos por ela definidos.

Todos os servidores estatais nao-funcionarios que vinham prestando
servigos e cujas relagdes se encontravam em curso na data da entrada
em vigor da Constituigdo Federal de 1967, isto &, a 15 de margo de 1967,
assim como todos aqueles mesmos servidores que passaram a trabalhar
para qualquer pessoa juridica de Direito PUblico interno a partir daquela
data, tornaram-se titulares dos direitos trabalhistas previstos na legisia-
¢ao do trabalho. Imediata a incidéncia, a regra constitucional nio pode-
ria ser modificada ou afastada por preceito de lei ordinaria.

Com a Emenda Constitucicnal n? 1, de 17 de outubro de 1969, supri-
miu-se o texto do art. 104, que se fez substituir pelo art. 108, ora em vigor
e sob a seguinte redacio:

“O regime juridico dos servidores admitidos em servigos de ca-
rater temporario ou contratados para fungdes de natureza téc-
nica especialiada sera estabelecido em lei especial.” (Verbis.)
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O principio da tutela do trabalhador estatal exauriu-se em sua hege-
monia constitucional, 0 que ndo ocorreu com a situagdo dos demais tra-
balhadores, que prestam servigos em atividades privadas ocu em empre-
sas publicas, cuja fonte direta de normagao ainda se preserva na Consti-
tuigdo (arts. 165, 166 e 170, § 29).

Concomitantemente a supressio da regra de direito material, a Cons-
tituigao, pela Emenda de 17 de outubro de 1989, retirava da competéncia
da Justica do Trabalho a competéncia para decidir as causas entre a
Unido, as autarquias federais e as empresas publicas federais e a come-
tia & Justiga Federal (arts. 110 e 125, 1), que se instituiu para a tutela de
interesses antes publico-estatais que propriamente publico-socials e pri-
vados. (A Justica do Trabalho tem por fim precipuo a tutela especial de
um interesse politico-social, composto nas relagdes de trabalho. Cf. Vi-
lhena, Paulo Emilio Ribeiro de. “Estrutura Orgénica da Justica do Tra-
balho”, in Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia, abril-junho/1971,
pags. 121 e segs. e Vilhena, Paulo Emilio Ribeiro de. “Trabalhadores Es-
tatais e Competéncia da Justiga do Trabalho” (Plano Constitucional), Rev.
Legislagdo do Trabalho, maio-junho/1963, pags. 271 e segs.).

O quadro geral do Direito do Trabalho Brasileiro, em aprego & vin-
culagdo do Estado como empregador, revelou-se aparentemente diversi-
ficado.

Para os trabalhadores estatais admitidos até 29 de outubro de 1969
—- na circunstidncia de que a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outu-
bro, segundo seu art, 29, entrou em vigor a 30 daquele més -— aplica-se
uniformemente a legislagio do trabalho, ex vi do disposto no art. 104 da
Carta de 1967, vigente até entao.

O regime juridico desses trabalhadores, sejam da Unido, dos Es-
tados-membros, sejam dos Municipios ou das respectivas autarquias,
conferide em preceito constitucional, incorporou-se em seu patriménio
juridico e, como direito adquirido, ndo mais podera ser arredado, do
mesmo modo em que, para as situagdes pretéritas e constituidas, nédo fol.
E 0 que acima se sustentou, com arrimo no art, 153, § 39, da mesma Carta.

Para os trabalhadores admitidos posteriormente, o campo de apro-
priagdo manteve-se, entretanto, intacto, pois o art. 106 implantado pela
Emenda n? 1, encontrou em vigor as Leis n.°s 3.483, de 8-12-1958 (art. 3%)
3.780, de 12-12-1960 (arts. 23 e 24), e a propria Consolidagdo das Leis
do Trabalho, em face do disposto nas letras ¢ e d de seu art. 7°, aplica-
veis pela interpretagdo a contrario.

Essas leis mantém os servidores publicos n&o-funcionarios lncorpo-
rados na disciplina do Direito do Trabalho e s6 se romperiam suas dire-
tivas se de outra maneira dispusesse lei federal posterior. Sucede que a
lei federal adotou exatamente o conteddo da tutela trabathista, como o re-
gula a recente Lei n® 6.185, de 11 de dezembro de 1974. Diploma ulte-
rior, essa lei tornou discutiveis quaisquer limitagdes anteriores impostas
aos servidores sob regime CLT, inclusive o pessoal docente do magisté-
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rio federal, tal a hipotese dos arts. 22, paréagrafo unico, 6° e seus §§, 13
e 16 da Lei n® 5.539, de 27-11-1968.

Por sua vez, o art. 111 do Decreto-Lei n® 200, de 25-2-1967, contli-
tando-se com o comando do art. 104 da entdo Constituigdo de 1967 —
antes da Emenda n? 1 —, tem-se por manifestamente revogado (art. 29,
§ 19, segunda parte, da Lei de Introducdo ao Cddigo Civil). A regra maior,
hierarquicamente superior, dirigiu-se diretamente & legislagdo trabalhista,
cometendo-lhe regular as relagbes de emprego, dentro da definicdo de
seus elementos constitutivos (CLT, arts. 2° e 39). Revogado o art. 104
da Constitui¢gdo, ndo se restaurou por isso sé o art. 111 do Decreto-lLei
n% 200, conforme dispde o art. 29, § 39, da Lei de Introdugdo ao Cddigo
Civil.

No contexto, cotejados os dispositivos, o vinculo empregaticio con-
tinuou governado pelos supostos dos arts. 29 e 32 da CLT, eliminada a
excegdo da eventualidade aberta, anteriormente, pelo art. 111 do Decre-
to-Lei n? 200. Esse dispositivo ndo contém elemento algum indicativo
da eventualidade, o que acabou vindo A tona com o Decreto n® 66.715,
de 25-2-1967, que especifica o contetudo do art. 111, qualificando trabha-
lho eventual, prestado 4 Administragao Publica, aquele constante de pro-
gramas de emergéncia, de carater assistencial, em virtude de fendmenos
climaticos ou meteoroldgicos.

Desde que a admissdo de pessoal se faga dentro desse circulo de
suportes, verifica-se que a ocasionalidade, e ndo a evenlualidade, & que
vem a consumar-se, e 0 aplicador da lei ndo pode fugir ao conceito cor-
rente de eventual, como o entendem os Tribunais do Trabalho, &4 luz da
legislagdo do trabalho (cf. Vilhena, Paulo Emilio Ribeiro de. “Relacéo de
Emprege” (Estrutura Legal e Supostos). S. Paulo. Saraiva, 1975).

E de habito, em setores estatais, contratar empregados, sobretudo
em servigos de mecanografia, a titulo de eventuais e com base no De-
creto n? 54.003, de 3-7-1964, que regula a contratagdo de servidores pela
Administracéo Piblica. Nessa hipo6tese, ndo ha eventualidade e os ser-
vicos sdo integrados em fungbes normais e necessarias ao desenvolvi-
mento da atividade pudblica. Pode ocorrer, isto sim, que a execugio des-
ses servigos se dé em caréter temporario, o que néo significa eventual,

Observe-se, en passant, que na hipotese exposta do art. 111, com-
pletado pelo Decrelo n® 86.715, ndo se exclui a responsabilidade por
acidentes do trabalho.

Por outro lado, o Decreto-Lei n® 800, de 20-9-1969, que, em pontos
exiguos, modificou ¢ Decreto-Lei n® 200, nada inovou no tocante & even-
tuaiidade do art. 111. Ainda que dispusesse, seria norma irrita, porque,
4 data de sua edigdo, encontravam-se em pleno vigor os dispositivos da
Carta de 1967, inclusive o seu art. 104.

Nada ha de extracrdinaric em lembrar que os trabalhadores dos Es-
tados-membros, de suas autarquias, dos Municipios e de suas autar-
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quias, continuaram sujeitos aos preceitos da Consolidagao das Leis do
Trabalho, mas por fundamento diverso, além daqueles expostos. A com-
peténcia para legislar sobre Direito do Trabalho é do Estado Federal,
conforme o disposto no art. 8%, XVIi, b, da Constituigdo. Reserva-se aos
Estados e aos Municipios a organizagdo de seus servigos e o estabeleci-
mento de seu regime de trabalho estatutario, porque assim o autoriza a
Constituicdo e ndo se desatenda aos preceitos basicos nela retidos (arts.
97 a 109).

Como se viu, a diversificagdo de regimes, no concernente ao direito
material, & apenas aparente, pois, na realidade, os tribunais vém encon-
trando os caminhos legais para a aplicagdo da legislagdo trabalhista aos
trabalhadores do Estado, seja a Unido, seja o Estado-membro, seja o
Municipio, ou suas autarquias.

Com o advento da Lei n® 6.185, de 11 de dezembro de 1974, es-
fumou-se qualquer davida porventura existente, e o art. 106 da Consti-
tuigdo Federal, com a Emenda n? 1, passou a ter execugdo em lei ordi-
néria, que mais amplamente lhe acolheu os fins e o espirito tutelar.

No plano constitucional, ha um aspecto de relevancia, cujo esclare-
cimento importa em definir competéncia. Trata-se de insergdo, em Cons-
tituicoes Estaduais, de normas concedendo direitos a trabalhadores, pe-
las quais se obriga o Estadoc-membro ou com as quais visa obrigar as
municipalidades.

Embora, como se afirmou acima e ¢ de magistério corrente na dou-
trina nacional (Catharino, Maranh&o, Sussekind, Pontes de Miranda), se-
ja da Uni@o a exclusiva competéncia para legislar sobre trabalho (Consti-
tuigao, art. 82, XVil, b), a verdade & que, assegurados aos trabalhadores
dos Estados-membros direitos em suas Constituigdes, os ssus preceitos
ganham expressdo de normas regulamentares (Regulamento de Empre-
sa) se sac mais benéficas. Essas normas inserem-se nos contratos de
trabalho e ndo mais podem ser retiradas ou restritivamente modificadas.
Se ocorre a revogagio e/ou a alteragdo dos preceitos constitucionais es-
taduais, os trabalhadores que o eram a¢ tempo de sua vigéncia ndo séo
alcangados. Nesse ponto, ¢ principio invocavel extrapassa o art. 468/CLT
e a Sumula n® 51, do Tribunal Superior do Trabalho (verbis: As clausulas
regulamentares, que revoguem ou alterem vantagens deferidas anterior-
mente, s atingirdo os trabalhadores admitidos posteriormente & revoga-
¢&0 ou a alteracdo do regulamento).

As regras constitucionais estaduais ou as suas leis ordinarias sao,
em verdade, ociosas no que diz respeito a concessdo de direitos que fo-
ram reconhecidos pela Constituigdo Federal e, através de seus comandos,
pela legislagdo federal que os preenche. Se, porém, o Estado-membro
concede mais, o direito torna-se inarredavel e vincula-se o Estado.

As Municipalidades, que ndo sdo alcangadas por lei estadual no que
toca “& organizagdo dos servigos ptblicos locais” {Constituigdo Federal
de 1967, com a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de cutubro de 1969,
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art. 15, b), sdo vinculadas pela legislagdo federal, como reza o citado
art. 89, XVIl, b.

A qualificag8o do servidor municipal, a configuragdo da relagdo de
emprego ou a sua definicdo pelo regime estatutario (funciondrio publico)
ndo podem fugir ao exame de cada caso concreto. Ao juiz incumbe par-
tir, primeiro, dos supostos que fisionomizam a condigdo de funcionario
publico e verificar se existem todos os requisitos configuradores do asse-
guramento da tutela estatutaria, seja no seu lado formal, seja no seu la-
do material ou de conteddo {cargo, ato de nomeagao, investidura, acesso,
garantias de remuneragéo, caminho & efetividade e & estabilidade, tempo
de servigo e aposentadoria direta). Arredado qualquer desses supostos
ou verificado que ndo se armam eles harmonicamente dentro de um qua-
dro de direitos e deveres, a tarefa do magistrado volta-se para a confi-
guragdo da relagdo de emprego, na forma dos arts. 29 e 3% da CLT.

A subsung¢d@o ou nfio da situagdo em exame a lei federal é inelutavel
e dela ndo podera fugir o julgador (Constituigdo Federal, art. 142, que
lhe fixa a competéncia como juiz do trabalho).

A regra padrdo, no intercurso constitucional, da Carta de 1967 a
Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969, é ¢ art. 79, letra d,
da Consolidagdo das Leis do Trabalho {Catharino, José Martins. Con-
trato de Emprego, Salvador, Ed. do Autor, vol. 1, pags. 201-208). E inte-
ressante atentar, no aspecto das assimilagbes, para a estrutura do Di-
reito do Trabalho alemdo, que instituiu, em lei prépria e no plano do Di-
reito Coletivo do Trabatho, o Regulamento de Empresa, que, no original,
se pode tomar por Constituicdo da Empresa (Betriebsverfassung). (Cf.
a obra de Dietz, Rolf e Richardi, Reinhard Betriebsverfassungsgesetz
mit Wahlordnungen (Kommentar). Munchen. C. H. Beck'sche, 1973, esp.
pags. 58 e segs. e a obra de Fritting, Karl e Auffarth, Fritz, Betrigbsver-
fassungsgesetz (Handkommentar}). Minchen. Franz Vahlen, 1972, esp.
pags. 71 e segs.).

No plano da legislagcdo estadual, a conclusdo ndo se modifica e a
competéncia da Justica do Trabalho € manifesta, pois a ela & que comete
a Constituigdo (art. 142 cit.) a misséo de dizer quem é e quem nao & em-
pregado. Processualmente, a excegdo nao envolve incompeténcia, mas o
proprio mérito, limitada a defesa & preliminar de caréncia de ac@o. A
impostacdo & hoje pacifica.

O art. 200 da Constituigdo em vigor é expressivo quando incorpora,
nas Constituigdes Estaduais, dispositivos seus. A comunicagéo da regra
juridica hierarquicamente superior torna-se automatica no que se refere
aos principios bésicos que estruturam a ordem federal. O preceito es-
tende-se as relagdes de trabalho dos Estados-membros, em que se fixam
os direitos minimos necessarios para a configuracdo da situagio de fun-
cionério piblico.

Entre esses preceitos esta a regra do art. 194 da mesma Carta, que
preserva a estabilidade gliinqlienal do funcionario, assegurada pela le-
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gislagdo anterior. Cumpre, contudo, atentar que essa estabilidade, na
forma do art. 177, § 29, da Constituigdo de 1967, alcancavae a todos 0s
servidores, isto &, os funcionarios e os contratados, como, alids, em ing-
meros pareceres, se reconheceu no Governo da Replblica.

“A estabilidade qiiinglienal passou & Constituigdo de 1969 como di-
reito adquirido e insuscetivel de modificagdo de natureza restritiva, in-
clusive no que concerne & exclusdo de qualquer categoria das pessoas
por ela compreendidas: os funciondrios e os contratados” (Vilhena, Pau-
lo Emfiio de. O Contrato de Trabalho com o Estado. Sdo Paulo, Ed. LTr,
1975, pags. 125/131).

3. Exposto o pensamento acima em formulagdes quase aos trope-
¢os, em que as idéias se acumulam, se afirmam como soltas na injungéo
de manifestagdes legislativas trepidantes, torna-se indispensavel, em face
do que ora vem se sucedendo no plano judicial, melhor se esquematize e
se organize a matéria juridica sugerida pelo art. 106 da Constituigdo em
vigor, nas suas implicagdes bésicas, seja no campo dogmético da pro-
pria Carta de 1967, com o retoque de 1969, seja em sua vertente concei-
tual-histérica, resultante esse dispositivo de compromissos internacio-
nais e entalhado em um quadro politico-social que nido pode ser retirado
de suas bases.

Como observa, com acerto, Martins Catharino (cf. “Servidor Estatu-
tario e a lLegislagdo Trabalhista”. Revista de Informac¢io Legislativa.
Ano 14, n? 56, outubro a dezembro de 1977, p&g. 118), entre o atual art.
106 da Constituigdo Federal (com a Emenda n% 1, de 17 de outubro de
1969) e o anterior correspondente art. 104 do texto original, “houve al-
teragdo substancial, porquanto este crdenava a aplicagdo da legislagéo
trabalhista, eanquanto aqueloutro prevé lei especial, que ja tarda, e ha
muito”'.

Sucede que dois Estados-membros — o Estado de S&o Paulo, com
a Lei n? 500, de 19 de novembro de 1974, e o Estado do Paran4, com a
Lei n® 6.508, de 13 de dezembro de 1973, regulamentada pelo Decreto
n® 4.766, desse mesmo ano — entenderam-se titulados na competéncia
imediata para regulamentar a matéria enunciada no art. 106 da Constitui-
¢do, @ o Supremo Tribunal Federal, j& em trés pronunciamentos, expressa
e exaustivamente, ou por inferéncia, consagrou, a forga de sua legiti-
magéo judicante, essa apropriagdo competencial.

O entendimento da Suprema Corte do Pais ou a sua diregdo manifes-
taram-se — e, saliente-se, sem discrepéncia quanto & conclusdo do jul-
gamento — nos Recursos Extraordinarios n.°® 88.875-6, do Parana;
89.034-3 e 90.036-5, de Sdc Paulo, todos julgados em junho e setem-
bro de 1978, datando o dltimo de 27 deste.

Duas observagdes Importa ainda se fagam. A esse entendimento se
chegou & forga de agravos de instrumento providos, pois aos recursos
extraordinérios, interpostos no Tribunal Superior do Trabalho, n&o se deu
o contdgio da eiva constitucional, que sé veio a manifestar-se no pro-
prio Supremo, com seu julgamento.
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Por outro lado, o voto central, nos dois primeiros recursos, da lavra
do Ministro Moreira Alves, depois de sustentar que “... O artigo 106
da Emenda Constitucional n? 1/68 permite a edig8o de legislagio espe-
cial, que afaste a incidéncia das leis trabalhistas, outorgando um regime
juridico proprio a servidores de carater temporario ou contratados para
funcoes de natureza técnica especializada. Com isso, garante-lhes um
regime juridico legal, mas nenhuma razdo existe — como, alias, igual-
mente sucede com o regime juridico dos funcionarios publicos estaduais
e municipais — para que se exija lei federal que estabelega um regime
unitério, vigorante em todo o territério nacional, para tais servidores”
{verbis), serve-se de doutrina exclusivamente de administrativistas, tais
como Hely Lopes Meirelles, Celso Antdnio Bandeira de Mello e Caio Ta-
cito.

QOutras transcrigbes — do Recurso Extraordinario n® 88.875-6 — ain-
da se fazem necessérias. A primeira delas, do despacho denegatdrio do
Recurso Extracrdindrio, que exprime a doutrina do Tribunal Superior do
Trabalho, assim exposta:

“Q Estado do Parand interpde recurso extraordinario, com funda-
mento nos artigos 119, inciso 1ll, alinea a, e 143 da Constituigao,
contra o acoérdao da 1% Turma deste Tribunal que n&o conheceu
da revista.

Afirma o recorrente infringidos os artigos 106 e 108 da Constitui-
¢do. Cita doutrina.

Segundo o recorrente, esses dispositivos constitucionais dariam
ap Estado competéncia para legislar sobre contrato de trabalho
dos professores “temporarios”. Tal competéncia, no entanto, &
da Unido, e ndo do Estado, tendo em vista o disposto no inciso
XVil, alinea b, do artigo 82 do texto constitucional.

Nao ha falar, portanto, em violagdo desses dispositivos.

A Constituicao prevé, apenas, dois tipos de trabalhadores sob
tutela legal: uns tém regime contratual e outros estatutario.

Os auténomos e os avulsos, porque ndo tém subordinagao juri-
dica ou econdmica, tém disciplina especial.

Essa situagdo de independéncia, pelo principio da isonomia, ndo
permite dispensar-lhes idéntica protegido legal.

Desnecessario rebuscar a doutrina e analisar a histdria, bastan-
do a leitura do art. 160 da Constituigdo, para certificar-se o0 estu-
dioso de que as leis tutelares do trabalhador subcrdinado desti-
nam-se a que o Estado realize “o desenvolvimento nacional e a
justica social”.

Sem isso, inexistirdo ordem, equilibrio e paz social.
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Essa a Gnica verdade juridico-social, que se demonstra através
de véarias leis ordindrias. Ndo é preciso ir mais longe. Basta ler
a Lei n® 6.019, de 31-1-1974, que da expressamente o conceito
de trabalhador temporario. S6 poderd assim ser qualificado o
admitido *'para atender a necessidade transitoria de substituigéo
de seu pessoal regular e permanente ou a acréscimo extraordi-
nario de servigo” (art. 29).

Considerar como temporario, passageiro, eventual ou precarista
quem presta servigos para executar um plano de educagéo ela-
borado ou que ndo substitui pessoal regular e permanente, ou,
ainda, que n&o realize servigos decorrentes de fatos extraordi-
nérios, induvidosamente é estabelecer conflito legal com as Ii-
nhas mestras da Constituigdo e leis editadas pela Unido.

Para néo se chegar & inconstitucionalidade do dispositivo, pre-
feriu-se, a exemplo de decisdes da Colenda Corte, interpretar o
texto 4 luz da Lei Fundamental. Sequer um contrato a prazo
certo, como disciplinado pelo art. 443 da CLT, procurou o recor-
rente celebrar. A solugdo que encontrou ndo se arrima na Lei
Magna, e conflita-se com o contexto politico-social.

Dentro desse critério, a questdo converte-se em envolvimento de
prova, aspecto inconciliAvel com a natureza do recurso extraor-
dinario.”

Embora concludente quanto & sua competéncia, a judiciosidade e o
tangenciamento do voto do Ministro Leitdc de Abreu também impbe trans-
cri¢cdo, porque a doutrina nele perfilhada, cautelosa, ndo partilha de uma
concepcdo discricionaria na elaboragio de leis de trabatho, a arbitrio dos
poderes publicos, sendo na consideracdo de determinados preceitos basi-
cos que informam a estrutura do ordenamento juridico nacional. Releva a
sua transcrigéo, pois ndo coincide ela com a linha administrativista e, nes-
ta exposigéo, serve como ponto de partida para o estudo que intentamos e
o esforgo de organizarmos as idéias bésicas que governam, no plano ma-
terial e no planc formal, a edigdo do aparentemente retrocedente art. 106
da Carta de 1967, com a Emenda Constitucional de 19 de outubro de
1969.

Assim se manifesta o Ministro Leitdo de Abreu:

“Também ndc tenho davida de que a lei especial a que se refere
o artigo 106 da EC n? 1/69, &, na hipdtese, a lel estadual. Nada
tenho a acrescentar aos doutos votos do eminente Relator e dos
Ministros, que acompanharam a sua opinido. Observo, unica-
mente, que ¢ artigo 106 traz restrigbes implicitas & lei especial
que se pretende expedir para estabelecer o regime juridico dos
sarvidores admitidos em servigos de carater temporério ou contra-
tados para fungdes de natureza técnica ou especializada. As re-
gras estabelecidas pela Constituigdo no tocante acs funcionéarios
pablicos representam, segundo doutrina que tenho como proce-
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dente, garantias institucionais. Constituem principios organizaté-
rios do servigo pablico, estatuidas diretamente em beneficio des-
se mesmo servico, embora, indiretamente, favoregam, ou possam
favorecer, os funcionarios publicos. Postulado fundamentat, pois,
no tocante aos servigos sob administragdo direta do poder pu-
blico, é que este seja desempenhado por funcionarios publicos.

O artigo 106 da Constituicdo Federal deve ser entendido assim,
de acordo com esse dogma constitucional, que nap tolera se ins-
titua, ao lado do regime do funcionario plblico, em sentido proé-
pric, outro regime, a ele paralelo, aplicavel a servidores em re-
lagdo aos quais se atribua outro nome, como acontecia com os
antigos extranumerdrios. Essa extravagéncia ndo é tolerada pelo
citado artigo 106, uma vez que o regime juridico dos servidores,
a que se reporta, so6 é autorizado quando admitides, como nele
esta dito, em servigos de carater temporario ou contratados para
fungbes de natureza técnica especializada. Temporario, segundo
o artigo 106, ha de ser o servigo ou a fungdo; por via de conse-
gliéncia, temporaria sera a permanéncia do servidor na fungao ou
servigo. Em outras palavras, a temporariedade da fungdo, toma-
da em sentido material, € que acarreta a temporariedade do ser-
vidor, que como temporario nado podera ser havido, se perma-
nente a fungdo. Quanto as fungbes de natureza técnica ou es-
pecializada, é mister, para que se naop estabelegam regimes pa-
ralelos, que a funcdo, técnica ou especializada, ndo encontre
correspondéncia no servico publico permanente, porquanto, nes-
sa hipdtese, forcoso é que o exercicio dela seja encarregado a
funcionario publico, submetido ao regime como da fungao publi-
ca. Essa interpretagZo, além de conciliar-se com ¢ dogma de
que a Constituigdo imp&e, como tutela do proprio servigo pablico,
seja este desempenhado por funciondrio publico, harmoniza-se
com os préprios termos do artigo 106 do vigente estatuto politico.

Feitas estas observagtes, que nio colidem com as opinides ex-
pressas, quer pelo eminente Relator, quer pelos Ministros Cor-
deiro Guerra & Cunha Peixoto, o meu voto é, também, no caso,
pelo conhecimento e provimento do recurso.”

O Ministro Cunha Peixoto foi incisivo sob o aspecto da competéncia
e afirmou:

“Estou em que razao assiste aos eminentes Ministros que me an-
tecederam, pois o art. 106 da Emenda Constitucional n® 1/69, ao
dispor que ‘o regime juridico dos servidores admitidos em ser-
vigos de cardter tempordrio ou contratados para fungbes de na-
tureza técnica especializada serA estabelecido em lei especial”,
se submete & regra do art. 13, V, da mesma Constituicdo, gue de-
fere aos Estados a prdpria organizagao, inclusive quanto a legis-
lag8o aplicavel aos seus servidores.”
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A distancia entre o art. 104 da Constituigdo Federal de 1967 e ¢ art.
106 do Estatuto Magno em vigor, como a lembrava Catharino, ganhou
termos evidentes no volto do Ministro Moreira Alves, verbis:

"Hezava o artigo 104 da Constituicdo Federal de 1967;

“Aplica-se a legisiagao trabalhista aos servidores admitidos
temporariamente para obras, ou contratados para fungdes de
natureza técnica ou especializada.”

Essa disciplina foi, porém, alterada pela Emenda Constitucional
n® 1/69, em cujo artigo 106 se [é:

“O regime juridico dos servidores admitidos em servigos de
caréter temporério ou contratados para fungdes de natureza
técnica ou especializada sera estabelecido em lei especial.”

Afastou-se, portanto, nesses casos, a aplicagdo obrigatoria da le-
gislagdo trabalhista, admitindo-se que lei especial estabelecesse
regime juridico préprio a esses servidores publicos.”

4. Ao estabelecer a competéncia do Estado-membro para legislar
em execucdo ao disposto no art. 106 da Constituigdo, o Supremo Tribu-
nal Federal partiv de determinados pressupostos ndo de indole formal,
mas substancial e entre eles o de que conhecia ou conhece o teor das
relagdes Juridicas objeto da legislagdo estadual e em que plano se situam
os respactivos direitos e deveres comparativamente aqueles assentados na
legislagdo trabathista e aqueles dispostos no regime estatutério.

Contudo, ndo € tao simples como a primeira vista parece, e pareceu
4 Suprema Corte do Pais, o desate da questao.

N&o se pode tratar qualquer tema cientifico — seja a ciéncia da inves-
tigagdo, seja a ciéncia da aplicagdo do Direito — sem, antes, atentar-se
para uma postura metodolégica, que indique o correto caminho a seguir,
e isso porque, em Direito, poucas sdo as vezes em que procedentemente
partimos de dados consumados.

Sob o enunciado do art. 106 torvelinham desdobramentos e implica-
¢des da mais variada e substancial espécie, que é indispensével se equa-
cionem para que se possa ter uma idéia aproximada — j& que n&o nos
move a convicGdo da certeza — da solugdo legal a ser dada ao caso.

A partir do momento em que a focagem do quadro constitucional
aberto pelo art. 106 passou a esfera jurisdicional, nada obsta se examine
o problema das legitimagdes, para a edicdo de lei ordinaria e quanto a
seu conteudo, partindo-se mesmo da perspectiva jurisdicional, em gque a
matéria vem sendo debatida.

O levantamento doutrindrio que se pretende na area legislativa pode e
deve ser feito na area jurisdicional, e isso porgue a construgdo dos pre-
ceitos juridicos, dentro de uma ordem juridica, forgosamente guarda har-
monia na interpenetragdo slaboradora dos dois Poderes, o Legislativo e o
Judiciario. As dedugGes que se seguem melhor o elucidardo.
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Na hip6tese que ora se estuda, a do art. 106 da Constitu:cdo Federal,
o iter competencial legislativo comporta um levantamento paralelo ac do
iter da competéncia jurisdicional. Apenas os pontos de partida ¢ que
devem ser tomados as avessas: a abordagem da competéncia legislativa
procede-se de cima para baixo, isto é, do termo programatico e genérico
da regra constitucional ao fato objeto de regulamentagéo; ja a abordagem
da competéncia judicial parte do pélo oposto, do fato consumado a norma
da Constituigdo, passando-se, evidentemente, pela lei ordinéria.

Exatamente aqui & que reside o intrincado da questéo.

No quadro da jurisdigdo, uma primeira formagao pode fazer-se: se se
trata de relagdo juridica administrativa regulada por lei estadual, isto é,
composta na esfera do poder legiferante do Estado-membro, a matéria
deixa de ser trabalhista e o conflito intersubjetivo nela fundado sé podera
ser decidido, em ultima instancia, pelo Tribunal de Justica local.

Nesse quadroe uma adverténcia logo salta & vista: o Supremo Tribu-
nal ao admitir a competéncia legislativa do Estade-membro para preen-
cher a vocagéo programatica do art. 106 da Constituig@o define a priori a
natureza da relagdo juridica objeto de regulamentagdo, incorporando-a
ou afastando-a dos regimes trabalhista e estatutario. Para assim decidir —
e isto é axiomatico —, a Suprema Corte ndo pode deixar de examinar o
contelido das relagdes juridicas regulamentadas pelo Estado-membro, isto
é, devera dizer se o trabalho que compde essas relagdes &, ex facto, tra-
balho temporario e/ou contratado para fungbes de natureza técnica espe-
cializada,

Por outro lado e nessa mesma linha de pensamento, ao declarar a in-
competéncia da Justica do Trabalho, o Supremo Tribunal reconheceu, im-
plicitamente, que o limite da competéncia para julgamento do caso ficou
retido na Justica Estadual.

Desvenda-se, neste ponto, um aspecto crucial do problema: o julga-
mento da mais alta Corte do Pais manteve-se, em seu enunciado, adscrito
3 apreciagdo do aspecto formal da questfo, quando somente a sua subs-
tdncia, a natureza e a espécie do trabalho prestado, & que poderia definir
a legitimidade ou a ilegitimidade das leis estaduais a serem examinadas.

Ora, ocorreu, no caso, um fendmeno da superposicdo de instancia jul-
gadora e pelo efeito se extinguiu a causa.

No mesmo instante em que o Supremo Tribunal conhecia do recurso
extraordinario & declarava administrativa a matéria e competente o Esta-
do-membro, ele ndo poderia fazé-lo, porque estava apreciando, em con-
seqiiéncia de mérito, matéria, cujo conhecimento se exauriu, em instancia
tltima, no Tribunal de Justica Estadual.

Quer-se com isso significar que ndo era ao Supremo possivel conhe-
cer do recurso extraordinario, pols os suportes competenciais, de nature-
za formal, invocados pelos Estados do Parana e de Sao Paulo para legislar
estavam indissoluvelmente ligados a matéria objeto da lei.
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Vé-se, entdo, que o problema da competéncia legislativa — visto sob
o angulo da jurisdicionalidade — diz antes com o problema da natureza da
matéria de que é preenchida a relagéo juridica.

O prdprio jogo e cotejo dos preceitos constitucionais leva a essa con-
clusdo, pois nada obsta se admita que o trabalho a que se refere o art.
106 da Constituigdo seja uma subespécie, uma categorizagéo, do trabalho,
captado in genere pelo seu art. 8%, XVII, letra b.

Bastaria isso para atermo-nos ao conselho de Black:

“If an ambiguity which cannot be cleared up by a consideration
of the constitution itself, then, in order to determine its meaning
and purpose, resort may be had to extraneous facts, such as the
prior state of the law, the evil to be remedied, the circunstances
of contemporary history, or the discussions of the constitutional
convention.” (Se ocorre uma ambiglidade que ndo possa ser eli-
minada no sopeso da prépria regra constitucional, entdo, para
determinar-se o seu significado e o seu objetivo, recorre-se a fa-
tos outros, tais como a anterior situagdo da lei, o dano a ser re-
mediado, as circunsténcias da histéria contemporanea ou as dis-
cussbes da convengdo constitucional. Black, Henry Campbell.
Handbook on the Construction and Interpretation of the Laws.
Second Ed. St. Paul. Wes Punlishing Co., 1911, pag. 37.)

Exatamente na hipdtese constitucional ora aberta, consubstancia
Black:

“If the text is ambiguous, the endeavor must first be made to
arrive at its meaning from other parts of the same instrument.”
(Se o texto ¢ ambiguo, o esforgo deve primeiro ser felto para
chegar-se ao seu significado de harmonia com outras partes do
mesmo instrumento. Ob. e pag. cits.)

Quer-se, a essa altura, ressaltar que o simples exame formal da com-
peténcia ndo esgota a virtualidade do art. 106 da Constituicdo nem basta
a sua correta exegese.

A ligdo de Black encontfra ressondncia na mais autorizada doutrina
dos nossos dias e a simula com extraordinéria precisdo Karl Engisch:

“Partimos do suposto de que as regras de um ordenamento con-
tém um complexo homogéneo e harmonicamente solidario de
pensamentos juridicos™ (cf. sua obra Introducio ao Pensamento
Juridico. 22 ed. Lisboa. Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1968.
Trad. de J. Baptista Machade, pag. 95).

Paginas adiante, expende o tratadista germénico:

"0 sentido da lei logo se modifica pelo fato de ela constituir par-
te integrante da ordem juridica global e de, por isso, participar
na sua constante transformagao, por forga da unidade da ordem
juridica” (ob. cit., pag. 143).
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Por aqui ja se percebem as cautelas da fundamentagdo do voto do
Ministro Leitdo de Abreu, sobretudo no instante em que afirma:

“... O artigo 106 da Constituigdo Federal deve ser entendido
assim de acordo com esse dogma constitucional, que nio tolera
se institua, ao lado do regime do funcionario publico, em senti-
do préprio, outro regime, a ele paralelo, aplicave! a servidores em
relagdo aos quais se atribua outro nome, como acontecia com 0s
antigos extranumerarios” (voto cit).

Sente-se ai que a questdo da competéncia se encontra visceralmen-
te comprometida com o conteldo das leis ou da lei que venha a regular
as relagdes de trabalho entre o Estado-membro e categorias especiais de
prestadores de servigo.

Observe-se que, até o momento, ndo foi empregada a expressio “ser-
vidor pdblico”, em referéncia ao acoérdao do Supremo Tribunal Federal,
embora ele o faga, sobretudo no voto do relator, o Ministro Moreira Alves.

A Constituicdo ndo é um termo de compromisso tdo s6 resuitante da
vocagéo politica interna de um povo. Ela representa também internacional-
mente uma forma de convivéncia juridica entre Nagdes e Povos e como
tal ela se entende como um compromisso de ordem internacional.

Alguns dados de base prestar-se-30 melhor ao esclarecimento da na-
tureza e fungéo do art. 106, embora inserido na Carta de 1967 por uma
forma transitoria e andmala de edi¢cdo de regra constitucional, que foi a
Emenda n® 1, de 17 de outubro de 1969.

5. Do ponto de vista material, ndo se pode dissociar o art. 106 do
conteldo programatico aberto no art. 165 da mesma Carta, assim como
deverd ser ele informado pelas garantias também minimas asseguradas
aos funcionéarios publicos e constantes dos arts. 97 a 109.

Se ha um clare no art. 106, devera ele ser antes preenchido 2 luz da
propria Constituigdo em exegese sistematica e teleolégica, como, alids,
preconiza Carlos Maximiliano (cf. sua obra Hermendutica e Aplicagéo do
Direito. Rio—S. Paulo. Livr. Freitas Bastos S/A, 1951, pags. 378/379,
n® 378).

O principio geral da tutela constitucional do trabalhc estendeu-se ao
Estado como empregador, qualquer que seja a forma de trabalho presta-
do e o regime juridico regulamentar. Ele revela-se ainda nos arts. 166 e
170, § 29, da Constituigdo em vigor.

Ao restabelecer os compromissos assumidos pelo Estado Brasileiro
com a Convengdo n® 94, da Organizagdo Internacional do Trabalho, o
atual Governo da Republica, exemplando-se com a Lei n® 6.185, de 11 de
dezembro de 1974, resguardou o principio geral da tutela do trabalho
prestado ao Estado e esse principic ¢ que governa a exegese de precei-
tos constitucionais em aberto, como o art. 106.

Atente-se que esse dispositivo, ndo sem significagio, emprega a
expressdo “contratados”, o que faz pressupor trabalho sob regime con-
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tratual e ndo regime estatutario. Exatamente dirigida & regulamentagéo
desse trabalho elaborou-se a Convengao Internacional n® 94, que, na ex-
pressdo de Nicolas Valticos, alcanga todos os contratos subscritos por
um o6rgao publico e que visem A admissdo de assalariados (cf. sua obra
Droit International du Travail. Paris. Lib. Dalloz, 1970, pag. 336).

A abertura de regimes juridicos esparsos, ao sabor dos Estados-mem-
bros e dos Municipios; a diversidade de regulamentagdes e a disperséo de
direitos, assim como a evasdo de garantias n&o atendem ao sentido uni-
tario e harmonizador que deflui do contexto da Constituigdo Federal.

Ao vazio do art. 106, conquanto alumiado pela expressdo ‘“‘contrata-
dos", que definiria, de principio, a natureza do regime juridico e atiraria
a competéncia regulamentadora para as mesmas fontes originarias do
art. 89, XVIl, b, poder-se-a atar ainda uma vez o magistério de Black, ade-
quado a hipotese:

“Every statute is understood to contain, by implication, if nor by
its express terms, all such provisions as may be necessary to
affetuate its object and purpose, or to make effective rights,
powers, privileges, or jurisdiction which it grants, and also all
such collateral and subsidiary consequences as may fairly and
logically inferred from its terms.” (Deve entender-se que toda a
lei contém, por implicagédo, sendo por seus expressos termos, to-
das as provisfes que possam ser necessdrias para alcangarem-
se o seu objeto e os seus designios, ou para tornar efetivos di-
reitos, poderes, privilégios ou a jurisdigio que ela concede assim
como todas as colaterais e subsidiarias conseqléncias que pos-
sam ser judiciosa e logicamente inferidas de seus termos. Ob.
cit., pag. 84.)

No tocante a seu conteido, o art. 106 refere-se a “servidores" estatais
e guanto a estes, como se viu acima, sabe-se que compreendem em sua
concep¢do a bipolaridade de regimes juridicos providos de densa contex-
tura de direitos e deveres (obrigagbes) e que nada mais nada menos sdo
do que os “funciondrios piblicos” e os “contratados” pelo regime da
Consolidagao das Leis do Trabalho.

Em sua acepg¢do teleoldgica, o preceito constitucional néo introduz
qualquer novidade no Direito Brasileiro e ndo ha espanto em dizer que
a legislagdo que o deva preencher em seus “designios e objeto” ja
existe.

Nos ciclos evolucipnais das garantias do trabalho prestado ao Estado,
no Brasil, depreende-se que elas tiveram a principio em vista 0s servigos
“nio burocraticos”, ndo abrigados em “repartigGes”. Tal & o sentido que
se extrai do art. 79, letras ¢ e d, da CLT.

Para que se ndo aplicasse o regime trabalhista a tais prestadores de
servigos, era indispensavel que ou fossem “funcionarios publicos” (letra
¢) ou “gozassem de situagdo anéloga a dos funcionarios plblicos”

(letra d}.
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Desde entéo se patenteou a polaridade de regimes e, em sua concep-
¢&o giobal, a doutrina — & sombra da legislagdo constitucional e ordin-
ria — passou a abrigar as duas categorias sob a denominacdo de “servi-
dores plblicos”, porque pibtico era e € o credor do trabalho.

E verdade que o Ministro Cunha Peixoto, com sua extraordindria acui-
dade, diversificou o fundamento da decisdo e trouxe & linha de frente o
art. 13, V, da Constituigdo. Mas esse dispositivo circunscreve o quadro de
atuagdo do Estado-membro a matéria tipicamente estatutaria, pois fala
em “funcionario publico” e aqui, em linha paralela, coincide com o prin-
cipio revelado na letra ¢ do art. 79 da CLT.

Ocorre, porém, uma referéncia mais expressiva. QO art. 13, V, alude a
servidores municipais e estaduais e sobrepde, a regra competencial, a le-
gislagdo federal, além de usar do conceito remuneragdo, que tem, como
contraprestagdo de servigo, conotagio especificamente trabalhista (CLT,
art. 457), sabendo-se gue na esfera do Direito Publico {Administrativa),
retém-se os conceitos de “vencimentos” e/ou “proventos’.

A seu turno, “os servigos de carater temporario”, na formulagéo le-
gal, compreendiam e compreendem o chamado “pessoal de obras’, os
operarios, cuja prestagdo se caracteriza por ser predominantemente
bragal.

Ja “as fungbes da natureza técnica especializada”, como o proprio
nome indica, resguardam-se com o trabalho preponderantemente intelec-
tual e se constitui de categorias admitidas para a coberiura de empreen-
dimentos paralelos aos dos quadros regulamentares ou de atividades ex-
traordinarias ou programadas que o Estado moderno cumpre nos mais
diversos setores da vida econdmica, administrativa e providencial.

Leis inimeras denunciam essa progressiva disciplinagdo do trabalho
estatal exira-estatutario, tomando como referéncia primitiva os trabalha-
dores temporarios e os trabalhadores técnico-especializados. Vejam-se,
exemplificativamente, o Decreto-Lei n® 8.249, de 29 de novembro de
1945; a Lei n? 2.183, de 9 de margo de 1954, e, em arremetidas mais am-
plas, as Leis n% 3.483, de 8 de dezembra de 1938 (art. 3%, e 3.78Q, de 12
de julho de 1960 (arts. 23 e 24), até chegar-se a Lei n°® 6.185, de 11 de
dezembro de 1874,

Demonstra-se, com isso, ndo s0 a construgao harmdnica da legisla-
¢éo federal, tendente sempre mais a definir a situagéo dos servidores pu-
blicos em dois feixes distintos de normas componentes do regime estatu-
tario e contratual-trabalhista, assim como a precedente competéncia da
Unido para regulamentar o0 entdo “trabalho temporario’” e “ou técnico-es-
pectalizado™.

Se se arrematou na legislagéo trabalhista, com sua aplicacdo aos ser-
vidores nao-estatutdrios, absorvendo-se a dicotomia “pessoal de obras” e
“pessoal técnico e especializado”, deve-se isto & extensdo ao trabalho
estatal de um dos principios cardiais do Direito do Trabalho, o que veda a
disting@o entre trabalho bragal e trabalha intelectual. © fenémeno da assi-
milagéo e da universalizagdo das relagfes de trabatho tornou-se a ténica
na prestagdo dos servigos pablicos e dos servigos privados.
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Pensar o art. 106 da Constituigdo Federal em termos diferentes sera
abrir uma fresta no sistema da tutela juridica do trabalho, enaltecida pela
ordem juridica nacional, cujo objeto, cujos fins ou designios, como diria
Black, compdem a expressdo de uma rede uniforme de principios de or-
ganizagdo sécio-econdmica, tal como se condensa no n? Il do art. 160 da
Carta Constitucional, que preconiza a ‘“valorizag@o do trabalho como con-
dicdo da dignidade humana’.

Ao preceito basico do enunciado constitucional é irrelevanie a natu-
reza do trabatho e a pessoa do empregador — privado ou publico.

6. A exposicdo seguem-se conclusdes, que nos parecem inelutéveis,
e sdo:

| — Se se reconhece competéncia aos Estados-membros para preen-
cherem o camando do art. 106 da Constituigdo, essa competéncia nao po-
derd ser negada também aos Municipios, que, também, organizam os
seus servigos. Entdo, cair-se-& no caleidoscépio e teremos tantas formas
de regulamentacdo de trabalho quantos sejam os Estados-membros e os
Municipios brasileiros.

Il — Se estatutario o regime, a competéncia é estadual e municipal,
mas os direitos e deveres compor-se-f0 de uma estrutura bésica, assegu-
rada em termos de vinculagdo e tutela pelos arts. 97 a 109 da Constituigéo.

Il — se contratual o regime, a competéncia serad da Unido, através da
legislagdo trabalhista e as garantias fundamentais seréo aquelas dos arts.
165, 166 e 170, § 29 da mesma Carta, salvo as excegdes nela mesma
abertas para os servidores pubticos (art. 162, v. gr.).

IV — Se especial for o regime, ndo sera estatutario nem contratual.

Destituldos das garantias que ambos representam, resultara em forma
violadora dos principios basicos da tutela ao trabalho consagrada pela
Constituigdo Federal, e a lei estadual ou municipal ndo sera um exercicio
de competéncia constitucional, mas uma exce¢do aos pressupostos for-
mais e materiais de disciplina do trabalho prestado ao Estado.

“De resto, expde Karl Engish, também a interpretagéo teleolégica
constitui um método pluridimensional. Acabamos de referir, prossegue o
autor tedesco, que os fins perseguidos pelas normas juridicas tanto po-
dem situar-se dentro como fora delas” (ob. cit,, pag. 115) e ainda que se
possa admitir, no comando do artigo 106 da Constituigdo, um “conceito
indeterminado’ (cf. Engish, pags. 173 e segs.) ele ndo consagra um ‘‘con-
ceito arbitraric’’ tampouco enunciado do absurdo e através do qual a
disposicdo do trabalho humano prestado ao Estado viesse a ser uma for-
ma de evasdo de garantias minimas asseguradas pela ordem politica e
social brasileira.

A indagacdo de uma plurifacetada regulamentag@o do trabalho por
Estados-membros e por Municipalidades, em linhas limitrofes da irrespon-
sabilidade da parte empregadora, haver-se-a de alertar sempre que o Di-
reito & uma técnica da maior seguranga e do menor arbitrio {Carlos Cam-
pos) e um meio termo entre a anarquia e despotismo (Edgar Bodenhei-
mer).
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| — PLANO ESTRATEGICO

A Constituigdo estatui que o Governo da Unido (arts. 89, V, 43, Iv)
se exerga através de um plano de desenvolvimento que abrange o orga-
mento plurianual de investimento (arts. 60, pardgrafo tnico e 62, § 39)
relativo as despesas de capital (Ato Complementar n? 43, art. 59, § 19), e
que o plano se execute através do orgamento anual (arts. 60 a 69), que
& de iniciativa do Chefe do Governo (art. 57, I, A.C. 43, art. 19).

Isto obriga também os Estados, os Municipios e o Distrito Federal
(A.C. 43, art. 99).

O Plano sera apresentado “sob a forma de diretrizes gerais de desen-
volvimento, definindo objetivos e politicas globais, setoriais e regionais”
(A.C. 43, art. 19, § 19), abrangendo agbes coerentes, intercompativeis
e relacionadas com as finalidades da Administragdo Publica, integradas
num todo que atue coordenada e continuamente, num periodo determi-
nado.

O Plano de Desenvolvimento é o que o Governo adota em face do
seu conhecimento da realidade social e dos recursos que admite poder
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mobilizar. Isto pode depender s6 do bom senso, mas pode também ser
auxiliado pela anélise e interpretagéo das estatisticas, de pesquisas e
estudos econdmicos & sociais, equacionados através de projegdes mate-
maticas; de qualquer forma, o plano define a politica & os propésitos es-
tratégicos a atingir ou, no dizer de Mufioz Amato, indica o grau de parti-
cipagdo que cabe ao Governo na diregdo dos processos sociais.

O Plano ndo quantificard metas; fixara a orientagdo politica.

Sdo fregiientes os insucessos dos planos quantificados a longo e
mesmo a médio prazo; Breno Genari, na Revista de Administracéao Pdblica,
vol. 3/2, informa que um capacitado consultor do Banco Mundial mostrou
ser essa a realidade em 136 nagbes que intentaram formular e imple-
mentar o desenvolvimento planificado no apoés-guerra.

A causa desses fracassos é identificada na falta de estatisticas con-
fiaveis, nas limitagdes técnicas das proje¢des econdémicas que néo podem
prever as reagdes do corpo social, na subjetividade dos critérios de fixa-
¢cio de prioridade dos problemas e dos projetos, na interferéncia obs-
curantista da politica de clientela ou dos grupos de pressdo econdmica,
@ nos vicios da maquina burocratica estruturada em critérios tradiciona-
listas e ndo orientados para o trabalho de nivel de projetos.

Quanto a este Ultimo aspecto, cabe lembrar que, entre nés, apesar
de as leis de reforma administrativa estatuirem modelos sistémicos e mé-
todos modernos de organizagio e trabalho, os modelos, na verdade, aca-
bam por ndo proporcionar a descentralizagdo sistémica, e a burocracia
atua condicionada por um fundo psicolégico que, na imagem de Aluizio
Loureiro Pinto, & como um mecanismo de rejeicdo da idéia ou de resis-
téncia & mudanga da rotina velha; ainda ndo conseguimos vencer 0s pre-
juizos de comportamento social que impedem trabathar com assessoria,
delegar atribuigdes, entender o processo de descentralizagao.

De qualquer forma, a discussdo dos planos de desenvolvimento nos
ambientes legislativos podem ter a utilidade de chamar a atengdo dos
politicos para os problemas fundamentais da Nag8o, do Estado ou do
Municipio, 0s quais devem ficar acima dos interesses imediatos das pro-
Ximas eleigdes.

Os propdsitos estratégicos do Plano, relativos as despesas de capital,
s&o consignados no Orgamento Plurianual de Investimento, que substitui
o Quadro de Recursos e de Aplicagdo de Capital a que se referem os ar-
tigos 23 a 26 da Lei n? 4.320. O planejador tera considerado, certaments,
que o investimento, ao criar servigo novo ou ampliar 0 que j& existe,
demandar& maiores despesas de custeio, no futuro.

O Orgamento Plurianual de Investimento, ainda plano estratégico, €
a transigdo entre a politica do Govrno e o Orgamento-Programa, que
é, afinal, o plano de operagdo que permite controlar e avaliar se 0s re-
cursos financeiros obtidos estdo sendo aplicados com a desejada otimi-
zagdo no atingimento dos propdsitos previstos de atender as necessidades

do povo.
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Il — PLANO OPERACIONAL

O orgamento-programa parece ter ganho o favor do mundo depois
que Mac Namara, Ministro da Defesa norte-americano, saido da empresa
privada, o introduziu no Pentagono, em 1961.

O proposito fundamental é medir a eficiéncia de cada unidade admi-
nistrativa e globalmente do Governo. A idéia beneficiou-se da préatica do
management, das empresas privadas dos paises deservolvidos.

Principalmente depois da Segunda Grande Guerra, na dura compe-
tigdo por uma fatia do mercado, as empresas privadas viram-se forgadas
a investigar o que fizeram, o que fazem, e 0 que querem ou podem fazer
dos seus recursos. Como lembra Parenteau, toda empresa, em face da
pesquisa de mercado, estabelece sua politica ou objetivo a alcangar, e
trabalha com um orgamento que define a qualidade e quantidade da pro-
ducéo a obter em tempo certo, correlacionada com os seus fatores de
produgdo. A concretizagdo das hip6teses de base (metas ou objetivos)
pode ir sendo confrontada com as realizagbes e os desvios apurados
irem sofrendo a corregdo hierdrquica interna. Os desvios que decorrem
de fatores externos serdo problemas da politica ou decis&o superior da
capula dirigente; mas a velocidade da coergdo dos escaldes hierdrquicos,
isto &, a eficiéncia do controle interno, reflete a eficiéncia da adminis-
tracdo.

Na Administragdc Pablica as coisas ndo se passam ou ndo devem se
passar de forma diferente, exceto quanto a que o espectro da atividade
geral do Estado é desmedidamente mais amplo, as varidvels se multi-
plicam por ser praticamente imprevisivel a interagdo dos fatos sociais,
pois a agdo se desenvolve em toda a area geografica, nas mais diferentes
atividades, com métodoes, tecnologias e prioridades diferentes, além de
ser financiada por recursos das mais diversas procedéncias.

Quanto aos recursos financeiros, cabe registrar que a estrutura tri-
butaria nacional n&o favorece as areas menos desenvolvidas; obras e
servigos necessarios ao seu desenvolvimentio econdmico e bem-estar so-
ciai dificilmente podem ser atendidos pelos recursos préprios. Mesmo
computando ©s recursos oriundos da receita tributara federal, e que cons-
titucionaimente lhes cabe, a renda mal atende as despesas de custeio
da maquina administrativa. Os Governos regionais e locais, com modesta
capacidade de endividamento, tém dificuldade para levantar empréstimos
substanciais e, por isto, recorrem aos recursos e fundos da administragio
federal, direta e indireta, destinados a programas nacionais de desenvol-
vimento e que, afinal, nos préprios termos da descentralizag3o preconi-
zada na reforma administrativa federal, devem ser delegados “no todo ou
em parte, mediante convénio, aocs 6rgdos estaduais ou municipais incum-
bidos de servigos correspondentes”, reservados a autoridade delegante
“o controle e fiscalizagfo” (Decreto-Lel n? 200, art. 10, §8§ 59 e 69).

Mas tanto as receitas préprias como as de fontes federais, ou quais-
quer outras, hdo de estar orgamentariamente previstas porque “o orga-
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mento anual compreenderé obrigatoriamente as despesas e receitas reta-
tivas a todos os Poderes, 6rgaos e fundos, tanto da administragéo direta
como da indireta, excluidas apenas as entidades que ndo recebam sub-
vengdes ou transferéncias & conta do orgamento”, diz o art. 62 da Cons-

tituigdo.

Fora do quadro orgamentario ndo pode o Governo aplicar um cen-
tavo, excluidas as entidades paraestatais quanto & sua renda propria; a
Constituigdo & muito exigente no que respeita aos principios orgamenté-
rios da universalidade e da unidade (art. 60), sendo que a Lei n® 4.320,
no art. 56, d& é&nfase especial na proibicdo dos orgamentos paralelos:
“O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observéncia ao
principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer fragmentag8o para
criagdo de caixas especiais”.

O orgamento, segundo Mosher, & um sistema de comunica¢dc em
toda a sua contextura; é o principio da dupla direcédo (two way) a que se
refere Harold Smith.

Esquematicamente, a Proposta Orgamentaria que o Governo envia &
discussdo do Legislativo, assim se processa: o Chefe do Governo avalia
as prioridades das necessidades sociais, uma vez que sd0 sempre escas-
sos 0s recursos de que pode dispor, préprios ou exégenos; e, através dos
Secretérios de Estado, faz chegar sua orientagdo politica e as instrugdes
do 6rgéo de orgamento (ou planejamento), inclusive o teto financeiro, até
o nivel da menor unidade administrativa responsavel pela execugéo de
um programa de trabalho especifico, que ela mesma elabora; no regresso,
os programas de trabalho dessas unidades, através da discuss&o entre
os chefes dessas unidades administrativas, o érgéo setorial de or¢amento
e o0 Secretério de Estado, vdo se agregando na proposta orgamentdria se-
torial; e as propostas setoriais, através da discusséo entre os Secretérlos
de Estado, o 6rgao central de orgamento e o Chefe do Governo, agregam-
se afinal na Proposta Orgamentéria do Governo.

Cada unidade administrativa levanta o seu programa de trabatho me-
diante opgfes entre alternativas possiveis, para obter o melhor resultado,
a0 menor custo, no prazo definido; os programas de trabalho das unida-
des vio sofrendo andlise custo-beneficio sucessivamente dos 6rgdos de
orgamento setorial e central, e, através de ajustamentos, reformulagdes,
substituicdes ou rejeigdes, é que acabam por agregarem-se na Proposta
Orgamentéria do Governo.

Nos métodos de elaboragio do orgamento tradicional era corrente
calcularem-se as dotagdes para pessoal, material ou servigos com base
nos gastos do exercicio anterior; o orgamento-programa & prospectivo;
calcula esses fatores de produgio em fungéio do volume, custo, tempo e
natureza do trabalho a dispender nos projetos e atividades a realizarem-
se no futuro. N8o é s6 quanto se val gastar, mas principalmente o que se
val fazer.

Cada item, objetivo ou agZo a desenvolver-se no programa de tra-
batho é individuado e enquadrado em escalas de medida de custo, volume,
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qualidade e tempo de execugdo do produto final, que permitam acompa-
nhar a sua execugdo. Havera a respectiva folha de apropriag&o de custos
que discrimine qual o pessoal ou servigo a contratar, de que nivel e &
que custo; quais os materiais a adquirir, tipo, qualidade e custo, para
construir tantos quildmetros de quais estradas; ou tantos metrus gqua-
drados de quais construgdes ou obras; podendo-se, preferivelments, ado-
tar medidas standards ou custos-padrio, tais como aluno concludente do
19 ciclo/ano; pessoa ou animal vacinado/ano; manutengéo-leito hospi-
tzlar/ano; custo km/rodovia construido ou km conservado/ano; ou qual-
quer outro método de gquantificar, mesmo quando se cogita de servigos
incorpdreos, como o tratamento de informagdes, pesquisa clentifica, ser-
vigos de fiscalizagédo, policiamento ou salde, em que se utilizam indica-
dores indiretos, como a duragéo das tarefas, clientes atendidos, ou quais-
quer outros que indispensavelmente signifiquem um padrdo aferidor de
rendimento.

E da natureza intrinseca do orgamento-programa haver critério de
racionalidade na tomada de decisdo para gastar, de forma que cada pro-
jeto ou atividade sera relacionado a um beneficio mensuravel, e sua exe-
cugio controldvel; é o instrumento de trabatho racional de quem tem um
programa a cumprir, como acontece na administrasdo por objetivos da
moderna empresa privada.

Se as reformas administrativas modernizaram a maguina burocrética
na base de sistemas abertos que permitem as chefias administrativas
executarem autonomamente os seus programas de trabalho, sem depen-
derem de mais nenhuma ordem ou decisdo hierdrquica, entdo, uma vez
votado o orgamento, as chefias administrativas passam a depender ape-
nas da liberagdo dos recursos financeiros para iniciarem a execugéo dos
programas que elas mesmas elaboraram.

It — PROGRAMAGCAQO FINANCEIRA

A Programacg&o Financeira de Desembolso, conforme a denomina a
reforma administrativa federal, embora sem essa denominagio, esta carac-
terizada nos arts. 47 a 50 da Lei n? 4.320: “Imediatamente apds a pro-
mulgagio da Lei do Orgamento e com base nos limites nela fixados, o
Poder Executivo aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que
cada unidade or¢amentaria fica autorizada a utilizar”; essas cotas “po-
derdo ser alteradas durante o exercicio, observados o limite da dotagéo
e o comportamento da execugdo orgamentdria”’, e tem o objetivo de
“assegurar &s unidades orgamentarias, em tempo Gtil, a soma de recursos
necessérios e suficientes & melhor execugdo do seu programa anual de
trabalho” e “manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o equi-
librio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a re-
duzir 20 minimo eventuais deficiéncias de tesouraria”.

A Lei n? 4.320 ndo declara que esse quadro de cotas trimestrais &
baixado em decreto; mas ndo pode deixar de ser assim porque, no dizer
de Mario Mazagdo, essa € a forma de o Chefe do Governo manifestar a
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sua vontade, tanto mais que essas cotas definem prioridades, o que s6
o arbitrio do Chefe do Governo pode decidir. E essa decisdo ha que tor-
nar-se publica, inclusive para orientar os fornecedores quanto a licitagdo
dos bens e servigos programados no or¢amento.

O decreto liberar4 as cotas trimestrais aos grandes érgdos setoriais
(Secretaria de Estado e 6rgdos dirstamente subordinados ao Chefe do
Governo), cabendo a estes redistribui-las até o nive! das Chefias admi-
nistrativas operacionais, para que desde logo se preparem para iniciar
aqueles trabalhos programados que estiverem dentro da forga da cota
financeira liberada, e de acordo com as prioridades indicadas pelo Chefe
do Governo e seus Secretérios de Estado.

Salvo recorrendo a operagbes de crédito por antecipagdo da receita,
as cotas ndo serdo iguais para todos os trimestres porque a receita néo
aflui aos cofres ptblicos em volumes mensais equivalentes; ha, sabida-
mente, 0 sazonamento devido aos prazos dispares de recolhimento dos
tributos, aos movimentos comerciais estacionais (compras de artigos de
verdo ou de inverno, de inicio de aulas ou de férias escolares), fluxo
irregular do langamento no mercado ou da entrega dos produtos indus-
triais acabados, épocas diversas das safras agricolas, ou por outros efei-
tos da conjuntura econdmica; mas a probabilidade estatistica permite
elaborar, com grande margem de seguranga, o quadro da liberagdo dos
recursos setoriais.

Flca claro que os recursos a se receberem de convénios ou de fontes
fora do Governo seréo liberados, na medida em que se forem efetivando,
através das modificagdes das cotas trimestrais.

No Governo Federal a cota de desembolso a favor de uma unidade
administrativa significa a capacidade de sacar contra o Banco Oficial; a
unidade, portanto, néo poderd empenhar despesa além do que fica auto-
rizada a pagar. Nas demais 6rbitas politicas néo ha razdo para proceder-se
de forma diferente, ressalvados os Municipios onde n3o haja Banco e
talvez nem necessite levar a organizagdo administrativa a tais requintes
de seguranga.

Decorre do texto da lei, que a programagdo financeira h4 de ser
baixada antes de iniciar-se o exercicio, & abranger todo o exercicio.

Como regra, 6 se inicia um trabalho se a liquidez financeira o per-
mite, para prevenir dificuldades futuras ou impasses totais.

Ha programas de trabalho, que, uma vez iniciados, nio podem ser
interrompidos (pesquisas cientificas) porque geralmente ndo podem ser
retomados no ponto da interrupgado, ou ndo convém sejam interrompidos
(obras pablicas em geral) devido ao encarecimento conseqilente & dis-
pensa, ou remogdo para outro local, dos fatcres de produgéo, além das
despesas adicionais com a recomposigdo da frente de trabalho; e hé4
despesas repetitivas, como aluguéis ou o uso dos servicos de utilidade
publica (Agua, luz, telefone, correios, telégrafos) que se empenham pelo
valor do contrato ou por estimativa, para o0 ano todo; mas todas essas
despesas cuja execucdo demanda meses e meses de trabalho ou séo
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necessdrias todos os meses, ndo poderiam ser empenhadas pelo valor do
compromissc a assumir-se no exercicio, se a programagio financeira
ainda pudesse ser feita més a més ou, por mé& compreensdo da lei, de
trimestre a trimestre sucessivos.

O manejo técnico da programacao financeira de desembolso tornou
obsoleta a velha sistematica dos duodécimos ¢ dos planos de economia;
6 em fungdo do quadro das cotas trimestrais da despesa que cada unidade
administrativa fica autorizada a utilizar, e das suas alteragbes conjuntu-
rais, que se vdo definindo quais programas de trabalho devem ter sua
execug¢do imediatamente desenvolvida; quais devem aguardar as altera-
¢oes futuras das cotas ou ter o seu comportamento condicionado por
essas alterages; e quais finalmente devem ser abandonados por falta
de recursos para implementé-los.

No regime da Lei n® 4.320 nio mais se consentem aqueles empenhos
em massa que se faziam {ou ainda se fazem) no ultimo més do exercicio
para aproveitar a verba; sabia-se ndo haver dinheiro para pagar e que se
diferia a despesa para ser satisfeita com a receita do ano seguinte, com
a fraude ideolégica dos principios orgamentarios da anualidade e do equi-
fibrio orgamentarics.

Alids estd no contexto da Lei n? 4.320 que o empenho da despesa
implica haver recurso financeiro disponivel; se a lei declara que o empe-
nho “nido poderé exceder o limite dos créditos concedidos” (art. 59), isto,
entretanto, ha de conciliar-se com a vedagéo implicita de qualquer unidade
orgamentaria comprometer-se além da cota de despesa que “fica autori-
zada a utilizar” (art. 47). Além dessa cota, ainda que haja saldo na verba
orgamentéria, ndo pode a unidade administrativa empenhar nenhuma des-
pesa, porque empenho & confissdo de divida, é “obrigagdo de pagamento™
(art. 58), e pagamento com a receita do exercicio &nuo (art. 29), é aquele
que hé de fazer-se exclusivamente com a programagéo (financeira) da
despesa orgamentdria {arl. 49).

Isso, por outras palavras, é o que, para a Unido, esta no art. 18 do
Decreto-Lei n® 200: “Os compromissos financeiros sé poderéio ser assu-
midos {empenho) em consondncia com a programagdo financeira”, e,
para os Estados e Municipios, é o que estd no art. 19 remanescente do
Decreto-Lei n® 1.377, de 12-12-74;

“Art. 19 — Os Estados e Municipios ndo poderdo firmar contra-
tos de obras ou servigos, nem praticar quaisquer outros atos de
que resulte compromisso financeiro, sem que os correspondentes
de recursos estejam previstos na programagao orgamentéria e na
programagio financeira de desembolso.”

Programaciio orgamentaria é o somatdrio dos programas de trabalho
que a lei do orgamento discrimina; programacdo firanceira é o fluxo de
caixa que o decreto do Governo estabelece, ou seja, é o ritmo do desem-
bolso, & o limite & a precondicdo legal para empenhar, & o somatério das
“cotas trimestrais da despesa que cada unidade orgcamentaria fica auto-
rizada a utilizar”.
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IV — CONTROLE INTERNO

No compacto Guia Moderno de Administrag@o, Hanika informa ter
Polya demonstrado que problemas aparentemente Insoliveis cedem ao
critério da analogia, pelo estabelecimento de paralelos, através do campo
dos conhecimentos ou das experiéncias.

O controle de gestdo, segundo Henri Migeon apareceu nos Estados
Unidos depois da crise de 1929, e aperfei¢oou-se depois da Gltima Grande
Guerra, para imprimir & economia o méximo de eficdcia; visa a oferecer
analises de desempenho que orientem a Administragdo da prépria em-
presa.

Basicamente estabelece a comparagio entre a previsdo e a realiza-
¢do; mostra os resultados positivos e negativos, e os motivos dos resul-
tados negativos declarados pelos responsaveis pela gestdo, sem [hes
apreciar 0 mérito; € um informe neutro do que hA.

Esse controle de gestdo é o antepassado do controle interno que a
Constituigdo (art. 71) imperiosamente ordena que exista para 'acompa-
nhar a execugio de programas de trabalho e “avaliar os resultados alcan-
¢ados pelos administradores™.

O orgamento-programa € valioso instrumento do administrador mo-
derno porque, além do minucioso plano operacional, condicionado ao
fluxo de caixa que vai assegurando a liquidez ou capacidade de resgatar
0S8 compromissos no vencimento, fixa unidades fisicas de volume de tra-
balho ou do produto final que cada unidade administrativa deve produzir
em escalas de tempo, custo e qualidade, o que permite acompanhar-lhe
0 desempenho e, afinal, a eficiéncia da Administraggo.

Uma reforma administrativa, elaborada sem o sentido superficial de
impressionar com organogramas sofisticados e a criagéo de altos cargos
técnicos (necessérios), ndo pode desligar-se da preocupagio com o con-
trole flsico-financeiro da execugdo dos programas de trabalho e a avalia-
céo dos resultados.

Controle e avaliagdo sdo a contrapartida, a outra face da moeda do
planejamento.

A contabilidade ndo pode continuar preocupada apenas com os ele-
mentos da despesa (pessoal, material, servicos de terceiros, etc.); cum-
pre-lhe adaptar-se para contabilizar o custo dos programas, e apurar rela-
térios financeiros mensais relativos aos programas em curso de execugéo.

Cabe ainda & Administragdo montar um método de acompanhamento
capaz de produzir andlises de como vai ocorrendo a execugédo dos pro-
gramas, e servirem de base para ¢ efeito de permitir &s unidades operacio-
nais corrigirem os desvios entre os objetivos e as realizagdes, ou fazerem
as adaptacdes que se impuserem, ou abandonarem os objetivos que, em
face da andlise custo-bensficio, se revelarem inviaveis.

Os sistemas do acompanhamento evoluidos trabalham com base em
computadores e graficos de barras ou de redes (Grant, Pert, caminho
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critico e outros), A avaliagdo técnica & extremamente complexa e dificil;
mas o controle através de simples relatério fisico-financeiro mensal, com
a apreciagéo do érgdo setorial de orgamento (planejamento), néo esta fora
do alcance das chefias administrativas, mesmo de nivel médio.

Trata-se, em suma, de “manter sistema de controle interno” que a
Constitui¢do (art. 71) exige, inclusive para “criar condigdes indispensaveis
para assegurar eficacia ac controle externo’.

O sistema de acompanhamento vem sendo demasiadamente des-
curado, pois, com as ressalvas devidas, a prestagcio de contas anua! dos
governos habitualmente ndc se faz acompanhar do relatério de desem-
penho.

V — RESISTENCIA A MUDANGA

Riggs diz ser o formalismo uma das caracteristicas centrals das socie-
dades tradicionalistas, onde predomina a intengéo sobre a a¢éo; e o Prof.
Hermann Béhr, ao examinar as dificuldades para racionalizar as estruturas
administrativas (o que equivalera ao desenvolvimento organizacional, que
néo & reforma administrativa), enumera, desde logo, o quadro de emprega-
dos, inclusive os superiores, que se opdem a racionalizagido sem poderem
encontrar outras razbes que ndo sejam motivos puramente do sentimento,
que ¢ inimigo da razéo; e examina succssivamente a tradigdo mal compre-
endida que, em lugar de limitar-se a principios, antes se aferra as formas
de trabalho irredutiveis as exigé&ncias do progresso; a inércia e a rotina
que ndo se modificam sé por si; a falta de interesse pessoal, porque a
modernizagdo administrativa sera prot:iema da instituicdo e ndo de cada
qual; a vaidade dos chefes; e a incerteza e o receio da novidade, que
geram o pressentimento de uma possivel queda de status politico, social
ou familial.

O desaponto inicial dos técnicos que introduziram o orgamento-pro-
grama nas Filipinas, em 1956, foi objeto de cuidadosos estudos interdisci-
plinares, e a principal causa identificada foi o atraso do contexto social,
despreparado para aplicar técnicas administrativas tio evoluidas. As nor-
mas eram modernissimas; mas, ao serem postas em prética, eram Incons-
cientemente reelaboradas pelos habitos mentais da rotina tradicionai: é o
conhecido processo psicoldgico de resisténcia & mudancga.

Varios Estados adotaram elaboradas reformas administrativas, mas
o que lucraram em termos de raclonaliza¢éo de métodos de trabalho tem
sido pouco ou nada, visto continuarem os habitos e métodos administra-
tivos tradicionais, quando n&o inovados para pior.

Apesar de o Estado ser normalmente um dos maiores compradores
da sua area, & muitos possuirem um 6rgdo central de compras, é raro
contarem com um sistema de almoxarifado em que nenhum material deixe
de ter registradas a entrada e a saida para um destino definido, de molde
a permitir a apropriagcdo com vista & contabilidade de custo dos projetos;
ao contrario, continua corrente a aguisicdo de material através de adian-
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tamentos (suprimento, na linguagem do D.L. n? 200) a servidor, que comu-
mente nem & responséavel pelo servico de material setorial. Atomizam-se
compras que, assim, pelo pequeno vulto, escapam ao crivo da licitagao, e,
desta forma, sem publicidade, a mesma pessoa seleciona o vendedor,
encomenda o material, atesta o recebimento, liquida a despesa, ordena
o pagamento e paga, com infringéncia da letra, e especialmente do espi-
rito dos arts, 62, 63, 64, 65, 68, 70, 85, 94, 95 e indiretamente de outros
da Lei n® 4.320, e mesmo da Lel n? 5.456/68.

Em alguns Estados ainda ndo se chegou a caracterizar a figura do
ordenador da despesa. A irregularidade em uma prestagdo de contas,
hierarquicamente aprovada pelo chefe que ordenou o empenho da despe-
sa, torna esse chefe logicamente responsavel pela irregularidade; mas é
comum ndo se arglir a responsabilidade desse chefe e ir-se buscar o
beneficiario da irregularidade. Isso tende a multiplicar as irregularidades
porque ndo se busca estancéa-las na fonte.

H4 outras disposigbes da Lei n? 4.320 que continuam letra morta,
como a do art. 108, por exemplo, pelo qual os orgamentos e balangos
das “entidades autarquicas e paraestatais” devem ser publicados como
complemento dos orgamentos e balangos da administragéo direta.

Obviamente os or¢amentos dessas entidades ndo poderdo deixar de
ser orgamento-programa, substancialmente e ndo apenas formalmente; e
os balangos gerais sdo fundamentalmente necessarios em face da Lei
no 6.223, de 14-7-77, que atribui competéncia ao Tribunal de Contas para
fiscalizar as entidades puUblicas com personalidade juridica de direito
privado, cujo capital pertenga exclusiva ou majoritariamente & mesma
unidade politica do Tribunal.

A publicagdo do orgamento e do balango dessas entidades é téo
mais necesséria quanto essas entidades vém criando subsidiérias, as
guais, na ligdo do Prof. Cotrim Neto, “as sociétés méres, como as deno-
minam os franceses, transmitem as filiais a sua natureza orgénica de
entidade estatal”: “ambas sdo 6rgdos de um servigo publico que o Estado
criou, direta ou implicitamente, e se externam e agem como entidades do
mesmo género. Destarte, a personalidade juridica de ambas deriva do
organismo politico-administrativo do Estado, fonte essencial de uma e,
por via desta, da outra”. Igualmente *“a absorgdo, com o controle aciona-
rio de uma empresa qualquer, assumindo por entidade econdmica auxiliar
do Estado, transmitird, & pessoa juridica absorvida ou controlada, a natu-
reza do 6rgdo da Administragdo Indireta, como © é a empresa-lider”,
sendo ests, ao que parece, o caso do holding Telecomunicagdes Brasi-
leiras S.A. que, em novembro de 1975, ja contava com 25 subsididrias.

Mas onde a forma n&o corresponde ao fundo &, por exceléncia, o orga-
mento-programa, bem conceituado na Lei n® 4.320, e que, entretanto, mui-
tos administradores ndc encaram como o instrumento da gestdo adminis-
trativa, nem lhe emprestam o rigoroso sentido gerencial do empresério
privado; olham-no como um documento formal cujos programas de traba-
lho exatamente ndo se sentem obrigados a executar.
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Em geral, sdo orgamentos em que as dotagdes se referem a objetivos
vagos, tais como “aumento de capital de entidades financeiras’; “constru-
¢éo, recuperacdo e aparelhagem de escolas” ou de “cadeias piblicas” ou
de “foruns”, “expansdo da rede elétrica rural”, ou se referem a titulos
secos como “reflorestamento’, “‘saneamento basico”, ou mesmo um multi-
fario “desenvolvimento de microrregides”. Nada é individuado nem dimen-
sionado; ndo se informa que entidades vdo ter o capital aumentado nem
em quanto; em que localidades se vdo construir, reformar ou reaparelhar
escolas, cadeilas, foruns ou hospitais; quantos hectares vdo ser reflores-
tados e onde; nem em que consistem as atividades do saneamento bésico
ou do desenvolvimento de microrregides; é um documento que tem a
forma de orgamento-programa mas néo o fundo; tem a aparéncia mas nio
a substancia; ndo é um orgamento-programa.

Nessas condigdes, o Administrador n&o suspeita que dentro do espi-
rito do planejamento deve ao pove um relatério comparativo de resultados;
apenas relata o que realizou, onde, ndo raro, h4 agdes provocadas por
velhas situagbes que se tornaram criticas e receberam solugdes imedia-
tistas que, desligadas de qualquer planejamento integrado, ao invés de
interagbes benéficas, provocam novos problemas.

A individuagdo do programa e a sua quantificag&o sdo indispenséveis,
pois, como mostra Breno Genari, & o mecanismo corretivo do controle
interno que constitui a espinha dorsal ou a esséncia mesma do sistema de
planejamento.

Segundo Luciano Ronchi, a iniciativa privada admite que a agdo
reciproca ou a sinergia dos investimentos integrados provoca uma utili-
dade adicional ou valor de interagdo.

No planejamento estatal, a agdo reciproca dos programas integrados
de setores de atividade os mais diversos oferece margem para ocorrerem
importantes efeitos secundarios ou valores de interagéio; um avango em
determinado setor pode provocar avango em outros.

Em agosto de 1977, os jornais noticiaram que a ampliagdo da rede de
abastecimento de &gua a bairros da populagdio mais pobre da Grande
S&o Paulo, que naturalmente visava diretamente a serventia € o conforto
domiciliares, produziu aprecidvel queda da mortalidade infantil.

Por outro lado, tém-se ventilado a dissonancia entre decisdes do
Tribunal de Contas da Unido e os congéneres, a pratica de cada Tribunal
s fiscalizar a aplicagdo da receita propria da unidade politica a que per-
tence (com excluséo dos recursos financeiros exdgenos), e o caso de
Governadores e Prefeitos, diretamente ou através de entidades parassta-
tais, receberem transferéncias financeiras e as aplicarem sem as registra-
rem na contabilidade geral prépria.

Quando o Tribunal de Contas Estadual ou o Conselho de Contas
Municipais acompanha in loco a execugdo orgamentdria, presume-se que
o faz com maior meticulosidade do que o Tribunal de Contas da Unido a
distancia; e, se este admite rever suas decisdes em caso de irregulari-
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dade grave na aplicagdo do Fundo de Participagdo em face da comuni-
cagdo de qualquer autoridade ou de simples cidaddo (Sdimula n® 21),
é de admitir-se que com maior interesse acolherd a comunicag@o que
Ihe chegue antes da decisdo, e relativa ndo apenas ao Fundo de Parti-
cipagdo mas a qualquer transferéncia de recursos federais. Quanto a
harmonia entre as decisbes, podera ser buscada na Sumula da Juris-
prudéncia Predominante do Tribunal de Contas da Unido, pois ndo ha
por que nao admiti-lo como o modelo que constitucionalmente &, @ na
pratica esforga-se por constituir-se.

J& a fiscalizagdo sé da receita especifica da unidade politica e néo
de todo o orgamento, inclusive das receitas de transferéncia que nem se
registram na contabilidade geral, & um padrao de comportamento tradi-
cionalista, que as leis ndo parece consentirem.

O orgamento-programa, fase operacional de um plano do governo,
composto de programas coerentes e inter-relacionados, tem um santido
de globalidade, conexdo, abrangéncia, que nio consente a fiscalizagéo
fragmentdria, pois haveria a perda da visdo panoramica dos resultados.
Pelo império da Constituigdo, do orgamento devem constar obrigatoria-
mente todas as receitas e todas as despesas; o controle fragmentério
impediria o Tribunal de Contas de cumprir a missdo constitucional de
relatar ao Poder Legislativo como foram executados os Programas de
Trabalho que votou,

O Governo nada pode gastar fora do quadro orgamentério; nao pode
haver caixas nem contabilidades paralelas; a Constituigdo e a Lei n? 4,320
emprestam & unidade orgamentaria e de tesouraria o carisma e intangibi-
lidade das coisas sagradas (C.F., arts. 61, § 19,d, 62 6 65, §§ 19 e 2°, e
Lei n® 4.320, arts. 3%, paragrafo tnico, 62, § 12, 11, §§ 19 e 29, 35, |, 47, 49,
56 e 66).

Outro fato que comumente se observa sdo os créditos equivocados:
especiais quando deveriam ser suplementares ou vice-versa, embora am-
bos adicionais; o grave, porém, &, apés encerrar-se 0 exercicio, trés ou
mais meses depois, baixarem-se tais decretos datados do 31 de dezembro
anterior, esquecendo-se que o ato sé adquire eficacia na data da publi-
cagdo. O orgamento é &nuo; no Gltimo dia do ano fica perempto; nao se
pode dar vida ao que estad morto. Acrescente-se que muitos desses decre-
tos sio baixados com base em leis que delegam atribuigdes legislativas
indelegaveis. .

Ainda haveria 0 que acrescentar nesse rol de irregularidades que in-
fringem conceitos, normas, leis, a Constituicdo; mas o estudo nio é
sobre isso.

Vi — CONTROLE EXTERNO

Simon Schwartzman, professor da Fundagao Getilio Vargas, ao escre-
ver sobre A responsabilidade plblica dos governantes: paradoxos e pers-
pectivas, opina que ‘‘0s controles contdbeis formais devem ser substitui-
dos por outros, do tipo orgamento-programa, que permitam uma compa-
racdo direta entre os resultados obtidos e os objetivos explicitamente
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formulados pelos érgdos e pelo Governo. O papel do Tribunal de Contas
deve ser reavaliado. Ja que pode ser necessario dar-lhe uma fungdo mais
ligada ao controle das metas substantivas das atividades governamentais”.

Essa fungao de controlar metas, deta venia, estd claramente
estatuida na Lei n? 4.320: “Art. 75 — O controle da execugdo orgamenta-
ria compreenderd: ... Il — o cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizagdo de obras e
prestagdo de servigos', ou das “metas objetivas” referidas no art. 25.

Por justiga, cabe recordar que a Lei n? 4.320, apesar de editada em
1964, nasceu de um Projeto de Lei enviado ao Congresso logo apés vota-
das as Conclusdes da lll Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Pu-
blica e Assuntos Fazendérios, realizada em 1949, por convocagédo dos
Ministros da Fazenda e da Justi¢a, sob os auspicios do Conselho Técnico
de Economia e Financas do Ministério da Fazenda, hoje extinto, mas de
memoravel atuagdo.

A longa tramitagio legislativa foi benéfica no sentido de que ensejou
beneficiar-se a lei dos entio recentes avangos técnicos do performance
budget norte-americano.

O performance budget evoluiu para o PPBS (planning programiming
budgeting system) e hoje se fala no SIPPO (Sistema Integrado de Plane-
jamento, Programagao e Orgamento), e Orgamentio Base Zero; evolugao
mais de técnicas metodolégicas do que de principios.

A Lei n® 4.320 é suscetivel de aperfeicoamento como todas as coisas
humanas; mas convém ser melhor estudada porque, na esséncia, continua
uma lei moderna.

Talvez nem seja construtivo insistir-se em que a modernizagdo finan-
ceira e orgamentéria nacional (ainda apenas desejavel) seja devida ao
Decreto-Lei n® 200, que, afinal, destina-se ao servigo publico federal. As
suas normas relativas a licitagdo, por exemplo, s6 passaram a obrigar
Estado e Municipio depois que a Lei n® 5.456/68 assim o estatuiu.

A Reforma Administrativa federal aponta rumos, fixa excelentes nor-
mas metodolégicas de administragdo moderna; suas ‘“‘normas de Admi-
nistragdo Financeira e de Contabilidade'’’, para citar o que ¢é pertinente
ao orcamento, deveriam ser adotadas por todos os Estados e Municipios,
no que lhes couber; mas hd reformas estaduais que silenciam quanto a
elas, o que ndo & de preocupar porque, afinal, elas decorrem do que
substantivamente se encontra na Lei n? 4.320 e poderdao, em qualquer
época, ser baixadas por decreto regulamentar.

Foi a Lei n® 4.320 que deu 4 Administragdo Pablica nacional o con-
trole interno (arts. 75 a 80), a programacéo financeira (arts. 47 a 50} e
reafirmou a figura do ordenador da despesa, vinda do velho Cddigo de
Contabilidade Publica da Franga, via Codigo de Contabilidade da Unido
(ainda prestante), ou seja, a autoridade competente que cria para o
Estado a obrigagdo de pagar {art. 58); sdo normas metodolégicas busca-
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das ou praticadas na gestdo empresarial moderna, e indispensaveis na
gestdo do orgamento-programa.,

Foi com obediéncia & Lei n® 4.320 que ocorreu 0 primeiro orgamento-
programa do Brasil, o orgamento federal para 1966, elaborado em 1965,
no primeiro exercicio financeiro subseqgiiente 4 data da 4.320, antes da
Constituigio de 1967 e do Decreto-l.ei n® 200. O que nfo sera demais res-
saltar & o critério e a firmeza da sua implantagdo no Governo Federal, o
que talvez ndo ocorresse se néo tivéssemos tido o Governo do Presidente
Castello Branco e do seu esclarecido Ministro Roberto de Oliveira Campos.

A Constituicdo de 1967, posteriormente, integrou a Lei n® 4.32C no
seu proprio sentido conceptual, ao qual, por si, hdo podia chegar porque
a Constituigdo de 1946 ndo permitia: aboliu o controle prévio do Tribunal
de Contas & determinou que o controle externo se apolasse no controle
interno. E se o controle interno deve criar as condigbes indispensévois
para assegurar a eficacia do controle externo (C.F. art. 71, ), parece
indubitdvel que constitucionalmente cabe ao Tribunal de Contas reclamar
a sua existéncia, inclusive porque estd na inteligéncia da Constituigdo
que a auditoria financeira e orgamentaria do Tribunal jA deve encontrar os
certificados da auditoria interna e, em sendo esta competente, ndo ha
por que ficar repetindo o trabalho, ressalvada a agéo vigilante da super-
viséo.

O controle prévio seria adequado para o orgamento piiblico do fim
do Império, quando o Pais ainda vivia basicamente da economia rural
e de uma industrializagéo incipiente, que o Estado estimulava mas nela
ndo intervinha; entdo contentava saber-se se as formalidades juridicas da
nota de empenho estavam atendidas.

Mas o orgamento de hoje nidc € mais o documento juridico-contabil
de entdo; & um plano complexo de trabalho, que envolve empresas de
um volume financeiro de grande vulto, acionadas por técnicas administra-
tivas as mais sofisticadas, cujos resultados precisam ser apurados, anali-
sados, julgados ou avaliados.

A qualidade da Administragao ndo pode repousar na habilidade de
montar documentos que podem mascarar situagdes irregulares. Na not4-
vel conferéncia que, em anos recentes, pronunciou no Tribunal de Contas
do Rio Grande do Sul, ¢ Ministro Victor Amaral Freire mostra que, de
certa feita, o Tribunal de Contas da Unido aprovou corretos documentos
da despesa relativos & construgdo de um prédio em um dos Territérios
nacionais, com todos os atestados, com todas as formalidades juridicas
cumpridas, &, posteriormente, o Governo verificou que o prédio ndo fora
construido.

Q registro prévio da despesa embaraga a Administragdo e nac a
controla.

Nessa conferdncia, o Ministro Amaral Freire, que dedicou sua vida ao
controle externo, primeiro em Sédo Paulo e depois na Unido, e & hoje um
ap6stolo da nova misséo dos Tribunais de Contas, informa que no VI Con-
gresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras, realizado em Téquio,
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em 1968, no tema Métodos e Procedimentos de Controle Financeiro, con-
cluiu-se que ‘o controle das finangas publicas vem sofrendo profundas
transformagdes, perdendo dia a dia o seu caréter juridico-administrativo,
para, sem abandonar ¢s aspectos legais, deter sua atengado para uma
fiscalizagdo econdmico-financeira” e que “com o correr dos anos, o con-
trole in situ adquire cada vez mais importancia em relagdc ao controle
documental”.

O controle in situ, que preferimos chamar contrele in loco, ndo é s6
para examinar aquilo que caracterizaria 0 or¢gamento tradicional: a forma-
lidade juridica da soma exata das faturas ou a classificagdo correta da
despesa na verba prépria; ¢ para muito mais, & para verificar a esséncia
do orgamento-programa, verificar “fatos que normalmente passam desper-
cebidos na verificagdo documental”; & para examinar relatérios do con-
trole interno e tudo o mais que torne “possivel verificar, por exemplo, a
execugdo dos projetos, o grau de cumprimento dos programas, etc. e
confrontar a situagdo revelada pelos documentos com a situagdo real”,
em suma, controlar o desempenho da administragdo.

Hely Lopes Meirelles, que foi Secretario de Estado no Governo de
S&o Paulo, tera sentido que, por ser inerente ao pianejamento e, conse-
qlientemente, ao orgamento-programa, o controle ndo pode deixar de ser
um controle de desempenho; sdo suas estas palavras: “é de se observar
que, desde a Constituigdo de 1967, vigora no Brasil uma nova orientagdo
no controle orgamentario e financeiro, visando a substituir as meras
verificagdes formais de comprovagdo da despesa, pelo acompanhamento
efetivo da conduta contabil e financeira da Administragdo, quer na exe-
cucio do orgamento, quer no desenvolvimento dos programas de traba-
lho”, o que atribui ao Tribunal de Contas “fungdes de maior relevancia
e de participagae na dindmica governamental”.

E ainda do Ministro Amaral Freire, o missionario da idéia nova:

“Para a execugdo desse novo sistema, forga & confessar, trans-
formagbes profundas devem sofrer os nossos Tribunais de Con-
tas, o que ainda nao aconteceu, ou estd acontecendo em poucos,
a passo de tartaruga; ha que ser cambiada a atual mentalidade
fiscalizadora dos nossos Tribunais”; e “com a mudanga de men-
talidade, ha que se implantar uma nova filosofia fiscalizadora.”

Na mesma citada conferéncia ele fala do nosso atraso nacional em
relacdo as contralorias generales da Venezuela, Peru e Chile, o que enche-
ria de satisfagdo o saudoso Aliomar Baleeiro, tdo partidario desse tipo de
6rgdo unipessoal, e ndo colegiado, de conrtrole, coriundo do reputado
Comptroller and Auditor General inglés. Naqueles trés paises, pelo menos,
tera frutificado a semente langada pela Missdo Kammerer que reorganizou
as finangas plblicas da Venezuela e das repuiblicas sul-americanas do Pa-
cifico, a partir de 1921, e lhes organizou ¢ controle externo a semelhanga
do norte-americano.

No Peru, as modificagdes que “estido sendo feitas no seu sistema de

controle interno e externo, que funcionam inteiramente acoplados, como
entre nds, sdo de tal profundidade que, dificilmente, podemos avaliar a
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distdncia. Para isso, tem contado com a colaboragdo do General Accouting
Office, dos EUA, do Departamento Econdmico e Financeiro da ONU, da
USAID, do BID, da Interagency Auditor Training Center, etc. Além da
reforma total do sistema de controle, feito com essa colaboragédo inter-
nacional, a Contraloria do Peru ampliou o quadro do pessoal técnico (...)
dos quais 75% sdo de nivel universitario, em grande parte contadores
pUblicos; (. ..) recebeu por doagdo uma biblioteca de mais de 4.000 livros
exclusivamente técnicos (...), possui em funcionamento uma Escola de
Auditoria Governamenta! com professorado internacional e pessoal pré-
prio ja treinado no exterior, com os mais variados cursos, que vio desde
trés meses até dois anos (.. .); s6 de Auditoria ha onze cursos diferentes,
entre esses os de Auditoria Contabil, Auditoria Operativa, Auditoria Finan-
caeira, Auditoria Patrimonial, Auditoria de Empresa Pdblica (...); um pro-
fessor do Instituto de Administragdo Publica do Estado de Nova lorque
presta servigos como assessor especial do Contralor pelo prazo de quatro
anos (...); além de funcion&rios enviados ao exterior para treinamento
em 6rgdos de controle”.

O conferencista informa que os Tribunais de Contas da Unido e de
S#o Paulo, conscientizados da nova missdo que a Constituigdo lhes con-
fere, esforgam-se para se reaparelharem com novos métodos de trabalho,
pessoal técnico especializado que receba sempre cursos de atualizagao
de conhecimentos, e a utilizagdo de processamento eletrdnico de dados,
pois pelo menos o Poder Executivo ha de utilizar computadores que acom-
panhem a execugdo dos programas de trabalho.

A Constituicdo estatui que a Administragdo Publica se oriente por
planos de desenvolvimento e atue operativamente mediante ¢ orgamento
dos programas de trabalho, que é o plano de desenvolvimento a curto
prazo.

As virtualidades do orgamento-programa nos paises em desenvolvi-
mento foram examinadas pelos Profs. lizhak Galnoor e Bertran Gross no
trabalho “La nouvelle technique budgétaire fondée sur I'analyse des systé-
mes et son application dans les pays en voie de développement”, publi-
cado no n? 1, de 1969, da Revue Iniernationale des Sciences Sociales, da
UNESCO. Eles admitem que mesmo onde ndo hi pessoal qualificado para
realizar programagio macroecondmica através de complexas projegdes
matematicas, isto ndo sera razio para ndo adotar-se o orgamento-progra-
ma, desde que os programas de trabatho se elaborem na base do levan-
tamento de custos realisticos e se analisem os resultados, inclusive dos
servicos nao tangiveis, como os de educagdo, saide ou aperfeicoamentos
tecnologicos da produgdo, onde pequenos avangos produzem reper-
cussdes apreciaveis na economia.

Trata-se, entdo, de analisar o sistema custo-beneficio, ou entrada-
saida-resultados, embora muitos resultados sociais ndo sejam de facil
avaliagdo monetaria.

Aqueles professores reconhecem que orgamento é politica; que o
método da administragdo planificada aguga as rivalidades a que a utili-
zagdo de recursos escassos da lugar; mas a anélise sistemética dos
resultados devera acabar interessando o povo e, assim, 0s novos conceitos
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orcamentarios poderdo se inserir na trama do processo politico-orgamen-
tario. Numa evolugdo natural, dentro de pouco tempo nascera o cuidado
ou a necessidade de analises ainda mais avangadas, que, acima dos
conflitos de interesses particulares dos Chefes eleitorais, servirdo de apoio
no processo democratico de tomada de decisdo. E isto poderd comegar a
afastar o administrador que se recuse ou for incapaz de abrir o espirito
as idéias modernas de orgamento.

O mundo ndo comporta mais o politico que administra numa roda de
admiradores interessados nas fatias que podem cair do Tesouro, seja um
emprego para 0 parente ou correligionério, o calgamento da rua ou a
construcéo da estrada vicinal para a sua propriedade ou a do amigo, ou
seja, ngdo admite mais a politica imediatista da clientela de favores pes-
soais; antes reclama a politica de sentido social com reflexos no tempo,
ou seja, a administragao planejada.

Se o administrador nao se integra no sentido do planejamento nem
adquire a consciéncia dos valores do orgamento-programa, ndo estara
civicamente atendendo os superiores interesses da Nagdo que, inclusive,
fez inscrever na Constituicdo e nas normas financeiras nacionais postu-
lados que o obrigam a ser contemporéneo da sua época.

O orgamento-programa reclama uma nova mentalidade, um novo pa-
drdao de comportamento dos que se envolvem na sua condugdo, seja 0
Governo, sejam os parlamentares, sejam quantos, em qualquer nivel, o
pensam, o elaboram, o executam, o controlam.

Na Corte de Contas da Italia reconhece-se que o seu problema pre-
mente e ter sido instituida para fiscalizar mediante o registro prévio da
despesa e agora a lei a obriga a fiscalizar programas de trabalho, onde,
como diz o Contralor General do Chile, é preciso ver o0 que esta atras das
cifras. O que leva ao controle da moralidade administrativa, o grande sen-
tido dos Tribunais de Contas, no entender de Seabra Fagundes.

O Tribunal de Contas, 6rgdo técnico incumbido de dar parecer sobre
as contas do Governo intervencionista de hoje, deve analisar e valorizar
o trabalho dos seus 6rgdos auxiliares, onde pelo menos 75% dos funcio-
néarios necessitam ser de nivel superior e incluir pesscal familiarizado
com a contabilidade gerencial, o direlto econdmico, a andlise financeira,
a de projetos, a de custos, de produgdo, de estoques, de desempenho
administrativo, e os demais conhecimentos ligados ao controle nio apenas
juridico mas sobretudo econémico-financeiro.

Desejavel seria que os préprios Tribunais de Contas, mediante con-
vénio de adeséo, montassem o Sistema Nacional de Controle Financeiro,
em que cada qual, federal, estadual ou municipal, fiscalizasse a aplicagio
de todas as receltas de qualquer origem na érbita administrativa da sua
jurisdigd@o, segundo normas especificas baixadas pelo Tribunal de Contas
da Unido, a quem, como 6rgdo central do sistema caber& supervisionar
em feedback a aplicagdo das normas. A norma nacional obviamente seria
a Lei n® 4.320. O convénio deveria prever a instalagdo em Brasilia da
Escola Nacional de Auditoria Governamental, em nivel de pés-graduagao,
mediante a contribuigdo perequacional de todos.
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As leis existem e séo modernas; mas é sempre repetido o pensamento
de Lord Russell: ndo sdo as leis que fazem funcionar as instituigdes, séo
os homens; ou 0 de Woodrow Wilson: a fungédo é a medida do homem.

Os Tribunais de Contas estio chamados a influir decisivamente na
remocgéo de rotinas ou tradigbes mal compreendidas, incompativeis com
as exigéncias do progresso; a exercer pressdo sobre os érgdos fiscali-
zados no sentido de modernizarem e aperfeigoarem sua administragdo
financeira; a se constituir em fator condicionante da mudan¢a de menta-
lidade dos administradores menos atentos aos propésitos da Constituigdo,
e que ainda ndo utilizam os instrumentos de administragéo ha muito
considerados indispenséveis no setor privado.

Ndo pode ou ndo deve haver oposi¢io de interesses entre o Tribunal
de Contas & o Governo, porque ambos presumivelmente tdm um objetivo
comum na execugdo do orgamento-programa e na moralidade adminis-
trativa. Mas é preciso que haja uma coisa e outra.

A Constituigéo pSe nas méos dos Tribunais de Contas a grande arma
da representagdo ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo quanto as
irregularidades e abusos que verificar.

Ainda que o Chefe do Governo nao dé maior importancia & represen-
tacdo, o que ndo é provavel que acontega, no Legislativo ha Partidos
Politicos a quem ela ndo serAd indiferente; mas, principalmente, hd a
considerar que a representagéo chegara a imprensa, cujo tremendo poder
de comunicacdo ndc pode ser desprezado, e deve mesmo ser utilizado
desde que eticamente.

Onde ha um povo tdo carente dos beneficios da boa administragso,
ha que ser usada a arma da representagdo com vista a elevar ¢s padrdes
da administragdo publica, e usa-la acima de consideragdes pessoais de
qualquer espécie, com sentido civico, e até com o sentido evangélico com
que Santo Agostinho aconselhava exterminar os erros, por amor dos
homens.,

CONCLUSAO

Tendo como certo:

a) que a Constituicdo, com vista ao desenvolvimento nacional,
postula a administragdo planificada em todos os niveis da orga-
nizagdo politica nacional;

b) que o orgamento-programa nio & apenas forma de apresentar
o orgamento anual mas, substancialmente, & um agregado de
programas de trabalho em que se definem obras e servigos a
executar, quantificados em termos de volume, custo e tempo de
execucao;

¢} que a implantagdo da Lei n® 4.320 e do orgamento-programa
vem sendo desvirtuada através de praticas que infringem normas
constitucionais e legais, cuja execugdo aos Tribuhais de Contas
cabe reclamar, ou influir para que se cumpram;
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d) que, constitucionalmente, cumpre aos Estados e Municipios
respeitar os principios de elaboragdo do orgamento, bem como
a fiscalizagéo financeira e orgamentaria de acordo com o modelo
federal, que gradativamente vem se aperfeicoando;

@) que a exigéncia constitucional do controle interno do Poder
Executivo ndo estara, em todo o Pais, sendo efetivamente aten-
dida, de molde a criar as condigdes indispensaveis a eficacia
do controls externo;

f) que & reconhecida, quer no Pais, quer no exterior, a dificuldade
que tém encontrado os Tribunais de Contas (instituidos para fis-
calizarem a execug¢io do orgamento classico do Estado economi-
camente ndo intervencionista) para se adaptarem a fiscalizagio
do orgamento-programa do Estado intervencionista de hoje, em
que € tdo importante apurar resultado como em qualquer em-
presa privada;

Conclui-se:

| — cumprir aos Tribunais de Contas, onde se fizer cabivel,
mediante entendimentos informais e mediante a representagio
aos Poderes Executivo e Legislativo referida no art. 72, § 49, da
Constituicgo, influenciar firmemente para que o orgamento-pro-
grama e o controle interno do Poder Executivo sejam efetiva-
mente implantados, bem como sejam rigorosamente obedecidos
os postulados constitucionais e legais que estatuem constituir o
orgamento o universo de todas as receitas de qualquer origem,
recolhidas com estrita obediéncia ao principio da unidade de
tesouraria, vedadas as caixas especiais, s6 ressalvadas as exce-
¢oes instituidas em lei;

Il — caber aos Tribunais de Contas e 6rgaos congéneres buscar
o entedimento comum no controle financeiro, que evolua com o
dinamismo do meio ambiente, tendo em vista que isso podera
ser obtido:

a) mediante o estabelecimento de um Sistema Nacional de
Fiscalizac&o Financeira, que seria um sistema aberto dentro
do sistema maior da Lei n® 4.320, de forma que cada drgéo,
sem perda da sua integral personalidade, fiscalizasse a apli-
cagdo de toda a receita (de qualquer origem) da érbita poli-
tica da sua jurisdigao, de acordo com as normas especificas
(Sumulas) que o Tribunal de Contas da Unifio (6rgdo central
do sistema) baixasse e cuja aplicagdo verificasse em feed
back, como é préprio da organizagio sistémica moderna;

b) a fundagdo da Escola Nacional de Auditoria Governamen-
tal, que, em nivel de pds-graduagio, preparasse o pessoal
técnico necessario ao acompanhamento e avaliagdo dos pro-
gramas de trabalho da Administragio Direta e Indireta. Essa
Escola funcionaria com a possivel cooperagdo dos érgdos
proprios de treinamento do Ministério da Fazenda e da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica.
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— RESENDE, Fernando — “Finangas Publicas e Transferéncias Intergovernamentais”
— ABOP — 4/76.

— S0OUZA TERENCIO, Jaime — “Sistema Gerencial de Acompanhamente Fisico-Finan-
ceiro” — ABOP — 6/125.

— TEIXEIRA MACHADO JR. — “O Or¢amento como Instrumento do Planejamento
Governamental” — ABOP — 6/9.

— “Experiéncia de Or¢camento-Programa no Brasil” — ABOP — 5/39.
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A argliicdo de relevancia da questao federal

IpuNA WEINERT AEREU

Assessora de Ministro do Supremo
Tribunal Federal

1 — O CONCEITO DE RELEVANCIA

2 — 0 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DA EMEN-
DA N? 3/75 AO REGIMENTO INTERNO DO STF

1 — O CONCEITO DE RELEVANCIA

Apesar de sua importincia e atualidade, ndc logrou a “Argiigio de
Relevincia da Questio Federal”, criada pela Emenda n® 3 ao Regimento
Interno do STF, despertar a atencio de doutrinadores e estudiosos do di-
reito brasileiro para iniimeras de suas interessantissimas facetas.

Realmente, verifica-se que os poucos trabalhos existentes se voltam,
em sua esséncia, para a analise de aspectos de ordem processual, relacio-
nados A pratica do novo instituto, com rapidas e superficiais referéncias a
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suas raizes historicas e suas implicagdes na vida judiciirio-constitucional
do Pais.

O objetivo ndo é, pois, aqui, produzir comentérios sobre matéria me-
ramente de direito adjetivo nem, tampouco, formular guia prético de in-
terposicao de recurso extraordinirio & vista das alteracdes introduzidas
pela referida emenda,

Busca-se, em verdade, algo mais substancial, que se acha subjacente
a letra fria dessas normas; é o seu “espirito”, que delas emana para reve-
lar seus auténticos fundamentos e sua real destinacio, impregnados, sem
sombra de duvida, como se vera, dos mais dignificantes propésitos.

O ponto de partida que se impde adotar nio pode deixar de ser a
verificagdo do exato significado do termo “relevancia”.

“Relevéncia”, diz Aurélic Buarque de Holanda Ferreira (1), é “quali-
dade de relevante; grande valor, conveniéncia ou interesse; importincia™;
este o sentido lato da palavra que carrega em si mesmo forte dose de sub-
jetivismo, conduzindo o raciocinio, necessariamente, 3 apreciacao de fatores
cuja mensuragao impde critérios estritamente individuais e, por isso mes-
mo, mutiveis,

-

No que concerne a matéria em estudo, argiiir a relevincia de uma
questdo federal perante o Supremo Tribunal significa submeter a um juizo
prévio de admissibilidade seu valor, sua conveniéncia ou interesse, sua
importancia.

Por outro lado, decidir se uma determinada questdo é relevante ou
possui relevancia federal implica, e de forma obrigatéria, a consideracio
de toda uma problematica de valores, ou seja, a indagacdo dos pressupos-
tos axiologicos e teleolégicos que diretamente a informaram e que fincam
suas raizes em todo o complexo sécio-econdmico vigente.

O que cabe averiguar, em realidade, sdo as correlacbes existentes en-
tre determinada questio suscitada e aqueles fatores aqui e agora positiva-
mente valorizados, tanto pelo mecanismo estatal quanto pelas parcelas da
populagdo direta ou indiretamente envolvidas na contenda; indaga-se, por
conseguinte, para quem é a mesma relevante, determinando-se, ainda, a
exata medida em que seu deslinde ird afetar aqueles confingentes da so-
ciedade.

Observa o Supremo Tribunal, nesse processo, critério avaliativo de
extrema fluidez e subjetividade tendo em vista, nomeadamente, a malea-
bilidade dos modelos sociais, em fungio do tempo e do espaco em que
vigem; atuam seus pares com total discricionariedade, orientando suas
decisoes de forma inteiramente pessoal e subjetiva, sugerida pela comple-
xa engrenagem biopsico-social que compde suas personalidades,

(1) FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Diciondirio Aurélio, Rio de Janeiro,
Editora Nova Fronteira, 1975, pig. 1.222.
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Frede Castberg (%), ao empreender a critica do “réalisme juridique”
de Alf Ross, fundado na “théorie de la prévisibilité” que considera “les
décisions des tribunaux comme équivalent d’ume vérification des prévi-
sions de la science juridique”, pondera que é um absurdo dizer-se “qu’un
juge serai “obligé” de juger de telle ou telle maniére, sans tenir compte
de la pression psychique et de la contrainte sociale qui se font réellement
sentir” e que “le régime juridique objectif, de caractére obligatoire pour le
juge, est une chimeére”.

Analisando, ainda, os pontos vulneraveis do ‘“legal realism”, concluiu
Castberg que “une théorie rationnelle de la prévisibilité devrait consister
en une sorte de psychologie des juges”, na medida em que, ao exercitar
suas fungdes jurisdicionais, nao se libertam eles de sua condi¢do individual,
até certo ponto imprevisivel.

A referéncia ao ilustre jurista noruegués objetiva enfatizar, exata-
mente, a circunstincia de que, na apreciacio e julgamento das “ArgiiicGes
de Relevancia”, exercem os Ministros do Supremo Tribunal, em seu mais
alto grau, os poderes discricionarios de que sio detentores, ocasiio em que
se deixam conduzir, de forma irresistivel, por aqueles fatores biolégicos,
psiquicos e sociais que contribuiram para a formagio de suas “psychés”.

Cumpre ressaltar, a este ponto, a existéncia de dois aspectos de subje-
tividade presentes na mecéinica de apreciagao da “Argiiicdo de Relevincia’:
o de que se reveste, intrinsecamente, o exercicio de toda a atividade juris-
dicional, e o pressuposto ‘“relevincia”, que deve estar presente na causa
para ensejar o acolhimento da “Argiiicdo”; o primeiro diz respeito, pois, a
gessoa do Juiz e o segundo, ao conteitldo da questio submetida 3 apreciagio

a Corte.

Efetivamente, o ato de julgar envolve, como bem lembrou o Ministro
Victor Nunes Leat (3), forte dose de individualidade, de discricionariedade,
nio obstante os parametros que, ao Juiz, sdo impostos pela lei; conseqiien-
temente, diante dos mesmos fatos e na interpretacio de idéntico texto legal
podem resultar as mais diversas decisoes.

A razdo de ser do fenémeno reside em que, embora investido na mag-
na fungio de “dizer o Direito”, nio consegue o julgador, como ji foi lem-
brado, desvincular-se de sua condicdo humana, pessoal e inconfundivel, re-
sultante de todo um longo processe de interacio social, do somatéric “eu e
minha circunstincia”, na sintese expressiva de Ortega y Gasset.

A conclusao imediata e inafastivel é, entdo, a de que os juizes, como
seres humanos, sdo faliveis no cumprimento de suas tarefas, circunstancia
que nédo impede, todavia, seja depositado o mais irrestrito crédito de con-

(2) CASTBERG, Frede. La philosophie du droit, Paris, Editions A. Pedone, 1970, pags.
59 a 6.

(3) LEAL, Victor Nunes, Palestra proferida na Federagio do Comérclo de Sio Paulo,
em 24 de agosto de 1965, sob o titulo O requisito da relevincia para redugioe dos
encargos do Supremo Tribunal.
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fianga em seu discernimento e sabedoria, que os capacita a solver os mais
intrincados conflitos de interesses surgidos no meio social,

Todos os juizes, de qualquer instincia, devem merecer esse apoio, quer
do povo, quer do Estado, sob pena de ver-se ruir toda a estrutura judicia-
ria do Pais. Esse crédito torna-se especialmente imprescindivel aos Minis-
tros de nossa Corte maior, consideradas as peculiaridades de suas altas atri-
buicdes, bem como as qualidades excepcionais que lhes sdo exigidas.

A discricionariedade, dentro dos limites da lei, é uma das prerrogati-
vas da funcdo jurisdicional; foi, justamente, no sentido de consolid4-la, na
exata medida em que deve ser atribuida aos seus pares, que o Supremo Tri-
bunal, ao elaborar a Emenda Regimental n° 3, introduziu o requisito da
“relevincia da questdo federal”, elemento de natureza subjetiva das cau-
sas e destinado a funcionar como valvula de escape aos casos de ndo cabi-
mento do recurso extraordinirio de que tratam as letras a e d do inciso
11T do art. 119 da Constitui¢io Federal.

A excepcionalidade da medida ndo se revela, apenas, no critério de
julgamento, eminentemente subjetivo e, por isso mesmo, discricionario;
transparece, ainda, na irrecorribilidade da decisdo que rejeita a “Argiii¢ao
de Relevancia”, na auséncia de fundamentagio para o decisorio, na pres-
cindibilidade de relator e na impossibilidade de pedido de vista, além do
cariter secreto das sessbes do Conselho destinadas a seu julgamento, de
que sio publicados, somente, os extratos das respectivas atas (art. 308, 8
49, incisos VII, VIII e IX).

A ampliagio dos poderes discricionirios da Corte, ao contrério do
que possa parecer, veio a representar um 6nus ainda maior para seus mem-
bros, na medida em que os obriga a transportar a matéria contida na lide
para além de seus proprios limites, ou seja, a sobrepor aos interesses pes-
soais envolvidos os efeitos de ordem social que o seu deslinde provocara.

Aqui reside, precisamente, o carater humanitario da inovacao, exigin-
do que o acolhimento das “Argiiigdes de Relevéncia” se funde, de forma
obrigatéria, dentre outras razdes, no interesse coletivo que representam,
a sobrepujar o de natureza meramente pessoal, nelas contido.

2 — O FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DA EMENDA N¢ 3/75
AO REGIMENTO INTERNO DO STF

Duas etapas deverdo ser percorridas, visando a cobrir tanto o aspecto
genérico quanto o especifico do embasamento constitucional que permitiu
ao Supremo Tribunal Federal a elaboracio da Emenda n® 3/75 ao seu
Regimento Interno, com a criagdo de um novo instituto processual, a “Ar-
gliicdo de Relevincia”.

A primeira delas estd afeta a4 competéncia que, nos termos abaixo
transcritos, era, i época, deferida a nossa Corte maior pela Constituigao
Federal:
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¢) o processo e o julgamento dos feitos de sua competéneia origi-
néria ou de recursos;”

Cumpre lembrar, de inicio, que a matéria encontra seu fundamento
primeiro em disposi¢do preliminar constitucional concernente a todo o
Poder Judiciario (art. 115, II) e que, ao transpor-se para o érgic supremo
da Justica do Pais, ganhou contornos mais amplos e definidos (art. 120):

“E de tradicdo venerivel e sempre justa que o tribunal vote o seu
Regimento Interno”, diz Pontes de Miranda (%), acrescentando o
ilustre jurista que essa competéncia “é um dos elementos de sua
independéncia, porque, se assim ndo acontecesse, poderiam os le-
gisladores, com a aparéncia de reorganizar a Justica, alterar a
ordem dos julgamentos e atingir a vida interna dos tribunais.”

Efetivamente, inadmissivel seria a hipétese acima aventada, nio ape-
nas para que fosse assegurada a interdependéncia dos Poderes da Repd-
blica como também por uma questo de isonomia, tendo em vista que o art.
30 da Carta Magna concede igual faculdade as Casas do Congresso e a mes-
ma ta)refa € desenvolvida pelo Executivo, relativamente a seus 6rgaos (art.
81, V).

O ponte crucial do problema reside, aqui, em determinar a exata com-
preensdo que se deve dar ao dispositivo acima transcrito (letra ¢ do para-
grafo Gnico do art. 120 do documento constitucional).

Que o STF foi investido, expressamente, de funcdes legislativas, isso é
indiscutivel; que estid autorizado a legislar sobre direito adjetivo, é inega-
vel; que as normas a serem editadas dizem respeito ao processo e ao julga-
mento dos feitos de sua competéncia originiria ou de recursos, isso o pré-
prio texto declara,

A aparente clareza abriga, todavia, expressivas indagactes que dizem
respeito, nomeadamente, 4 extensio desse poder legiferante para fora dos
limites do préprio Supremo Tribunal e, igualmente, 3 medida em que as
disposi¢des regimentais tornam-se de observincia obrigatéria para os Tri-
bunais inferiores, atingindo a sua vida interna, nas palavras de Pontes de

Miranda, antes citadas.

Uma maior aproximacio ao tema importa na verificacio de que exis-
tem normas regulando o processo relativo ao recurso extraordinario tanto
no Codigo de Processo Civil em vigor (arts. 541 a 546) como no Regimento
Interno do STF (arts. 304 a 308).

(4) MIRANDA, Pontes de, Comentarios & Constituicio de 1967, com a Emenda n* 1,
de 1969, Tomo III (arts. 32-117), Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais — 2.*
edicao revista.
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Assim, diz o art. 546, do CPC:

“0 processo e o julgamento do recurso extraordinério, no Supre-
mo Tribunal Federal, obedecerdo ao que dispuser o respectivo Re-
gimento Interno” (grifo meu).

Ao introduzir, na norma citada, a expressio “no Supremo Tribunal
Federal” quis o legislador ordinario, de forma inequivoca, limitar o &mbito
de incidéncia das normas regimentais do STF no tempo e no espago, tra-
cando os parametros de atuacio destas e dos preceitos da lei ordinaria.

E por que o fez? Certamente inspirado na exegese que se consagrou,
do texto constitucional permissivo, assim como na circunstincia de que
constitui matéria da competéncia exclusiva da Unido legislar sobre direito
processual (art. 89, inciso XVII, letra b).

Ainda o infatigivel Pontes de Miranda merece lembranga quando, ao
comentar o disposto no referido art. 546 do CPC (%), deixa translicida a li-
mitacio das normas regimentais de nossa Corte Suprema para dentro de
suas paredes, e inicia dizendo: “no Supremo Tribunal Federal, recebido o
recurso extraordinirio e observadas as formalidades que a lei ordiniria
exige...”; prossegue, afirmando, mais adiante que “desde que chega ao
Supremo Tribunal Federal, o recurso extraordinirio passa a ser objeto de
regras juridicas especiais, que se exclufram do Cédigo, salvo onde regras
gerais apanham a espécie” (grifos meus).

Mais objetivo, ainda, é o estudo feito sobre a matéria por Sérgio Ber-
mudes, em judiciosa obra (%), ao afirmar ndo ser possivel a legislagao co-
mum “estabelecer regras acerca do processo e do julgamento dos feitos
da competéncia originiria ou recursal do Supremo Tribunal Federal, na-
quele Tribunal”, acrescentando, porém, logo a seguir, que “pode e deve
a legislacdo regular o processo dos feitos da competéncia de recurso do Su-
premo Tribunal Federal, enquanto estes estiverem no juizo recorrido. Foi
o que fez o Cédigo”. Entende, mesmo, o autor que “seréd contréria & Consti-
tuigdo qualquer norma da legislagdo que disciplinar o processo e o julga-
mento, na Corte Suprema”, tal a nitidez com que se distinguem as normas
processuais ordinarias das regimentais, quanto ao seu dmbito de aplicagio
(grifos meus).

Merece referdncia, também, o excelente ensinamento de José Frederi-
co Marques () sobre o assunto, estabelecendo, de maneira nitida, os con-
tornos da competéncia conferida i nossa Corte maior,

(5) MIRANDA, Pontes de. Comentirioa ao Cédigo de Processo Civil, Tomo VIII, arts.
539-565, Rio de Janeiro, Forense, 1975, pags. 193 e 194,

() BERMUDES, Sérgio, Comentarios ao Codigo de Processo Civil, vol. VII, arts. 496
& 565, Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1975, pag. 293.

(1) MARQUES, José Frederico. Manual de Direiio Processual Civil, 1.* vol, 840 Paulo,
Saraiva, 1975, pags. 28/20.
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Ao exercitar essa faculdade elabora ¢ STF, por conseguinte, normas
processuais destinadas a viger ou a serem aplicadas aos feitos de sua com-
peténcia originaria ou de recursos a partir do momento em que ingressam
através de suas portas, cabendo 2 legislacio comum regular, quanto aos
ultimos, os procedimentos a serem observados no juizo recorrido, cumprin-
do o que dispoe o ja referido art. 89, XVII, letra b, da Constituicao.

0O Regimento Interno do STF, bem como os dos demais tribunais, é
lei processual interna, conforme bem assinala Jodo de Oliveira Filho (8),
“cuja violacao da direito a recurso, na forma do mesmo Regimento”. Acres.
cente-se, ainda, que essas normas regimentais processuais sao de natureza
complementar ou supletiva da legislacio ordiniria, embora possuam apli-
cagao imediata, segundo licio ministrada em magnifico voto proferido pelo
Ministro Barros Monteiro, em acérdao publicado na Revista Trimestral de
Jurisprudéncia n? 57, pigs. 156/158.

A Uniao, usando da competéncia que lhe foi consagrada no texto cons-
titucional, através da atuagdo de seu Poder precipuamente qualificado, o
Legislativo, promulgou a Lei n? 5.869, de 11 de janeiro de 1973, que ins-
titui o Coédigo de Processo Civil, ja antes referido, e que veio a substituir o
diploma anterior, de 1939.

O novo Codigo, no Capitule VI do Titulo X, relativo aos Recursos, dis-
crimina os que sdo cabiveis para o STF, referindo-se, na Sec¢io I, &3 Apela-
¢do Civel e ao Agravo de Instrumento e, na Segéo II, ac Recurso Extraordi-
nario, valendo assinalar que, em ambas as se¢des, acham-se inscritas nor-
mas que preservam a competéncia deferida ao Supremo Tribunal para le-
gislar, no Regimento Interno, sobre o processo e o julgamento, no Tribunal,
dos feitos de sua competéncia originiria e recursal (art. 540, paragrafo
Unico, e art. 546).

As normas do Cddigo Processual Civil regulam ndo apenas os proce-
dimentos a serem observados no Tribunal a quo, assim como a atuacgio
de seu Presidente, a quem incumbe examinar os requisitos de admissibili-
dade dos apelos tendo em mira, fundamentalmente, os preceitos da Lei
Magna que regem a matéria.

F4cil é, pois, a observagio de que se preocupou o legislador comum em
ndo se exceder, em sua tarefa, aos poderes que lhe foram conferidos, evi-
tando, acertadamente, editar normas de direito adjetivo que transpusessem
os umbrais do Supremo Tribunal, campo a ser coberto por suas regras
regimentais.

O segundo passo a ser dado é de natureza mais especifica e visa a
uma anilise mais aprofundada do tema proposto, relativamente ao seu em-
basamento constitucional imediato, j& que o mediato, focalizado, relaciona-
se ao poder de que foi investido o STF, para legislar sobre matéria pro-
cessual.

(8) OLIVEIRA FILHO, Joio de. Quer Conhecer a Constituigio? Textos e Notas, Rio
de Janeiro, Forense, 1974, pag. 317
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Invoca-se, no caput do art. 308 do Regimento Interno do STF, objeto
da reforma introduzida pela Emenda n® 3/75, o paragrafo unico do art.
119, que dispde, verbis:

“As causas a que se refere o item III, alineas a e d, deste artigo
serio indicadas pelo Supremo Tribunal Federal no Regimento
Interno, que atenderd a natureza, espécie ou valor pecuniirio.”

Diz o citado art. 119, no seu inciso III, letras a e d:
“Art. 119 — Compete ao Supremo Tribunal Federal:

IT — julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas
em Unica ou ultima instincia por outros Tribunais, quando a de-
cisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constitui¢do ou negar vigéncia de
tratado ou lei federal;

R T I I I R R RN NN R

d) der i lei federal interpretacao divergente da que lhe tenha dado
outro Tribunal ou o préprio Supremo Tribunal Federal.”

Vale fazer, preliminarmente, pequeno paréntesis para situar o crité-
rio abracado pelo legislador constituinte ao fixar os limites da competén-
cia do Supremo Tribunal Federal.

J4 é da tradicdo do direito constitucional brasileiro que nossas Cartas
tragam expressamente discriminadas, em seu texto, a competéncia que
confere aos diversos 6rgios que compoem o Poder Judiciario e, entre eles,
em primeiro lugar, o STF.

Nesse sentido afirmou, mesmo, categoricamente, o Ministro Victor Nu-
nes Leal (®): “a jurisdicdo do Supremo Tribunal é considerada rigida, isto
é, objetiva”, muito embora pretendesse ele desmascarar essa rigidez in-
vocando a forma subjetiva de atuagdo da Corte, ao determinar a exata
exegese a ser emprestada aos termos dos dispositivos constitucionais que lhe
sdo pertinentes, bem como na analise do que poderia ser tido como ‘“‘erro
enorme” ou “erro conspicuo”, cometido pelos tribunais inferiores.

O raciocinio ndo parece invalidar, contudo, a objetividade com que o
texto constitucional definiu as hipdéteses em que a nossa Corte Suprema é
competente para julgar; a subjetividade, nos casos invocados, seria im-
plicita a toda atividade jurisdicional, na tarefa de interpretagio das leis e,
no que respeita ao 6rgiio, com maiores reflexos, em face da supremacia de
que esti investido, para dar a palavra final sobre a exegese de dispositivos
constitucionais.

(9) LEAL, Victor Nunes. Palestra proferida ns Federacio do Comércio de S&o Paulo,
em 24-8-65, sob 0 titulo O requisito da relevancia para reducio dos encargos do
Supreme Tribunal.

174 R. Inf. legisl. Brasilia o. 16 n. &1 jon./mar. 1979



Nesse mesmo caminho, poder-se-ia considerar, igualmente, despida de
rigidez a discriminacio feita da competéncia dos demais 6rgios do Poder
Judiciario, quer tribunais quer juizes singulares, tendo em vista o subjeti-
vismo intrinseco a funcao que exercem, o que nao parece ser verdadeiro.

Em realidade, o STF esteve sempre, em todas as épocas de sua exis-
téncia, estritamente vinculado aos dispositivos maiores que consubstanciam
sua competéncia originaria ou recursal, embora, dentro desses parimetros,
tenha desenvolvido excepcional trabalho exegético, de indiscutiveis méri-
tos doutrinirios e pragmaticos.

A discricionariedade de sua atuagio bem como o subjetivismo de suas
decisoes esbarraram, ao longo do tempo, infalivelmente, nos contornos es-
tabelecidos pela Lei Maior, ndo representando o fato, todavia, restricio 4
importancia e ao elevado respeito de que a Corte sempre foi merecedora.
Trata-se, na verdade, de opcio legislativa constituinte, que estendeu o
critério da rigidez discriminatéria de competéncia a todos os componentes
do organismo judiciario.

Em face da crise que, com visto, fazia mergulhar o Supremo na exaus-
tiva apreciagdo de milhares de recursos extraordinarios, decidiu-se, com a
Emenda Constitucional n? 1/69, dotar o érgao de novo instrumental para
0 equacionamento da angustiante questio, que se materializou nos termos
do pardgrafo Unico do art. 119, antes transcrito.

A 15 de outubro de 1970, aprovou o Tribunal nova redacido de seu
Regimento, lastreando-se no permissivo para proceder, no art. 308, & dis-
criminacdo das causas que autorizavam o cabimento do recurso excepcional,

atendendo, para isso, ‘A sua natureza, espécie e valor pecuniario”.

Efetivamente, 0 exame do art. 308, citado, revela, claramente, a forma
através da qual, atendendo estritamente a faculdade que lhe deferira a
Lei Maior, procedeu o Supremo a discriminacfo das causas que ensejavam
o cabimento do recurso extremo, Sendo vejamos:

— no inciso II referiu-se a causas tendo em vista sua natureza;
— nos incisos 1 e IIT fratou das causas quanto a sua espécie;
— no inciso IV diseriminou-as em razio de seu valor pecuniario.

Atuou a Suprema Corte, entdo, deniro dos limites que lhe impusera
o texto constitucional, de forma rigida e atentando, primordialmente, para
os elementos objetivos da pretensdo manifestada em juizo.

Das expressoes grifadas impde-se uma analise o mais possivel acurada,
vez que consubstanciam, ao que parece, o niicleo da competéncia consti-
tucional exercitada pelo STF para a edi¢io da Emenda Regimental n? 3/75,
com a criacdo de novo instrumento processual destinado a proporcionar a
verificacdo da relevincia da questio federal suscitada.
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Qual a exegese que se deve dar ao dispositivo? O que pretendeu dizer
o constituinte ao empregar as palavras “natureza”, “‘espécie” e “valor pe-
cunidrio”? Qual a inteligéncia que resulta de uma interpretagao sistemaética
do texto, bem como da consideragio dos critérios que nortearam o legisla-
dor excepcional?

A pesquisa do tema resulta quase totalmente estéril e decepcionante
no que tange aos comentaristas constitucionais, alguns eméritos; prevalece,
infelizmente, o sistema da parafrase cémoda e redundante, que nada acres-
centa.

A alternativa sio os autores de teorias gerais em matéria processual
que conseguem fixar, ao menos, o consenso doutrinirio em forno do as-
sunto.

O conceito de “natureza da causa” esti, como se veri, estreitamente
ligado ao seu conteddo, ou seja, 4 matéria de que trata a relagio proces-
sual nela contida; envolve, por isso mesmo, toda a problematica concer-
nente i jurisdicdo e & competéneia dos drgdos do Poder Judicidrio brasi-
leiro.

E exatamente a natureza da causa, ou seja, o objeto substancial do
conflito de interesses submetido a apreciacao do Judicidrio que serve como
um dos critérios classificatorios da jurisdicao e, conseqiientemente, da com-
peténcia.

Jodo Mendes de Almeida Junior faz expressa referéncia a esse aspec-
to (1%, dizendo que “alguns ainda dividem a jurisdicio, quanto & sua ex-
tensao, em ordiniria e extraordinaria, segundo conhece, em geral, de todos
os negHcios ou especialmente dos de certa natureza”, e que, “dividem-na,
também, em cumulativa e exclusiva; a cumulativa é a que tem um juiz
para conhecer das causas da mesma natureza das que também pode conhe-
cer outro da mesma circunscrigdo; exclusiva é a que tem um juiz para co-
nhecer causas de determinada natureza, com privacdo de todos os outros
da mesma circunseri¢do” (grifos meus).

Em trabalho bem mais recente ('), Anténio Carlos de Ara®jo Cintra,
Ada Pellegrini Grinover e Cindido R. Dinamarco focalizam igualmente o
problema da jurisdicao ¢ da competéncia, na medida em que ambos estio
intrinsecamente ligados 4 natureza da causa. Apés assinalarem a presenca,
na doutrina brasileira, de uma dicotomia entre jurisdigdo especial e jurisdi-
¢do comum, que se apdia no proprio texto constitucional, e colocarem, na
segunda categoria, a Justica Federal e as Justicas Estaduais ordinarias,
explicam que, “para as chamadas Justicas especiais, a Constitui¢io atribui

(18) ALMEIDA JUNIOR, Jofic Mendes de. Direlto Judiciario BrasHeiro, 5 edicho, adap-
tada por Jofio Mendes Neto, Rio de Janeiro, Livraria Preitas Bastos S.A., 1960.

(11) CINTRA, Antdnio Carlos de Araijo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO,
Céandido R. Teoria Geral do Processo, Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunals,
1974, pags. 8 e 97.
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competéncia para processos que tenham por contetido lides de determinada
natureza: Justica do Trabalho, lides oriundas da relag¢io do trabalho (art.
142); Justica Eleitoral, matéria relacionada com eleices politicas (art. 137);
Justica Militar, lides penais fundadas no direito penal militar (arts. 120 e
144, § 1°, d)".

Ags obras mais especificas, de direito processual civil, seguem 0 mesmo
rumo ao {ratarem, no capitulo reservado a fixagio da jurisdi¢io e da com-
peténcia dos drgios do Poder Judiciario, do critério ratione materiae, fun-
dado na natureza do conflito.

Valem ser lembrados, nesse sentido, os trabalhos de processualistas
civis do porte de Moacyr Amaral Santos (12), Gabriel José Rodrigues de
Rezende Filho (**} e Jodo Bonuma (*4), que abordam detidamente a questao.

Mencdo especial sera feita, todavia, ao ensinamento de José Frederico
Marques ('°), ndo apenas por afirmar, categoricamente, que “é sobre a
natureza da pretensdo que descansa a regra legal de competéncia” como
também por lembrar, com muita oportunidade, que “os elementos da pre-
tensdo que devem servir para a fixagio da competéncia podem ser objeti-
vos ou subjetivos”, incluindo, entre aqueles, “os que dizem respeito 4 sua
natureza ¢ nomen juris, ou o0s que se relacionam com o valor da causa”
(grifos meus).

Niao estao sozinhos, em suas doutrinas, os autores nacionais; magnifi-
cos trabalhos de processualistas estrangeiros poderdo ilustrar, com a mes-
ma eficiéncia, o raciocinio que se desenvolve, no sentido de demonstrar
que a natureza da causa esta diretamente relacionada a matéria nela conti-
da e que essa mesma natureza funciona como elemento objetivo, determina-
dor da competéncia dos oérgios judiciais.

Jaime Guasp (*%), ao lado de Francisco Carnelutti (17), constréi rele-
vante teoria em torno dos critérios definidores da competéncia, com ex-
pressa referéncia a “competencia por razon de la naturaleza de la preten-
sién”.

Igualmente Enrico Redenti pode ser lembrado e chega, mesmo, a afir-
mar, como principio geral e introdutério do tema, que “la competencia es

12} SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras Linhas de Direito Piocessnal Civil, 1.9 vol, 4.+
Ed., Max Limonad, 1973, pags. 101,102,

(13) REZENDE FILHO, Gabriel José Rodrigues de. Curso de Direito Processual Civil,
vol, I, ™ ed., Sado Paulo, Saraiva, 1962.

(14) BONUMA, Jodo. Direito Processmal Civil, 1.° vol, Sdo Paulo, Saraiva, 1948, pags.
315/318.

(153) MARQUES, José Frederico. Instituicbes de Direito Processual Civil, vol. I, 3* ed
Rio de Janeirc, Forense, 1966, pags. 266/267.

(16) GUASP, Jaime. Derecho Procesal Civil, Tomo Primeiro, Madrid, Instituto de Bs-
tudios Politicos, 1968, pags. 126 e segs.

(17) CARNELUTTI, Francisce. Instituciones del nuovo Proceso Civil Italiano, Traduccién
¥y notas de Jaime Guasp, Barcelona, Bosch, Casa Editorial, pags. 129 e s5egs.
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determinada por la demanda” (i8); Giuseppe Chiovenda labora no mesmo
rumo, citando, em seu trabalho, o art. 67 do Cédigo de Processo Civil ita-
liano que declara ser a competéncia “determinada per materia o valors,
per territorio, per connessione 0 continenza di causa”, acrescentando, a
seguir, que o critério objetivo de determinacdo da competéncia decorre
“dal valore della causa (competenza per valore) o dalla natura della causa
(competenza per materia)”. (*?)

0 “Nouveau Répertoire de Droit’, da Dalloz (*), testemunha que a
doutrina francesa sobre direito processual civil caminha na mesma diregao,
nas palavras de Cuche et Vincent (“Procédure civile et commerciale,” n.*
160 et s.), Garsonnet et Cézar-Bru (t. 1. n.os 1 et s.), Glasson, Tissier et Mo-
rel (t. 1, n.o* 1 et s.) e Pochon (“La Théorie de la Compétence et la Réforme
Judiciaire” — D. 1860, Chron. 145), assinalando, ao tratar das regras ge-
rais de competéncia “d’attribution”, que “ce sont les termes mémes de la
demande que déterminent la compétence tant par la nature (ratione ma-
teriae ou qualitative) que par l’évaluation de la valeur du litige (quanti-
tative)”.

Os depoimentos de tio renomados processualistas nac autorizam mais,
a0 que parece, qualquer hesitacfio em dar & expressdo “natureza”, empre-
gada no paragrafo unico do art. 119 da Constitui¢do, o entendimento que a
vincula exclusivamente 4 matéria envolvida na contenda ou, ainda, ac con-
tetido da relagio juridica constituida, ac direito subjetivo sub judice, seja
ele civil, penal, trabalhista, previdenciario, militar ou eleitoral ou, de outra
forma, de natureza comum ou especial.

A consideracdo da natureza da causa como critério definidor da juris-
dicio e da competéncia para julga-la poderia ensejar, talvez, indagacio
fundada na existéncia dos chamados “crimes de responsabilidade”, relacio-
nados ao exercicio de suas atribui¢des por agentes dos mais elevados es-
caldes da Republica.

Poderiam tais delitos ser submetidos ao julgamento da Justica comum
ou teriam natureza especial, devendo ser apreciados pelos 6rgios judicia-
rios investidos de jurisdicio também especial? Estaria contido, nesse parti-
cular, ponto-chave a invalidar todo o raciocinio desenvolvido?

Certamente que nio. A resposta a questdo toma rumos inteiramente
diversos, levada pela excepcionalidade da situagao.

Os crimes de responsabilidade cometidos por agentes do poder pu-
blico ndo sio crimes comuns, pois muito bem a Constitui¢ao os distingue,

(18) REDENTT, Enrice. Derecho Procesal Civil, Tomo I, Buenos Aires, Ediciones Juri-
dicas Eurcpa-Ameérica, 1957, pags. 331 e segs.

(19) CHIOVENDA, Giuseppe. Principi di Diritto Processuale Civile, Napoli, Casa Editrice
Dott. — Eugenio Jovene, 1965, pags. 483 e segs.

(20) “Nouveau Répertoire de Droit” — Tome Premier, Deuxiéme édition, Paris, Jurispru-
dence Dalloz, 1962, pags. B58 e segs.
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nem possuem natureza especial, ratione matferiae, que os conduzisse i de-
cisdo dos tribunais aos quais se cometeu jurisdi¢io especifica.

Possuem, como ressalta do texto da Lei Maior, natureza excepcional,
excepcionalissima até, dando causa, inclusive, a que se deferisse ao Sena-
do Federal, 6rgio do Poder Legislativo, privativamente, a competéncia
para julgar o Presidente da Republica, os Ministros de Estado, os Ministros
do Supremo Tribunal Federal e o Procurador-Geral da Republica, nessa
hipotese, com as limitagbes previstas (art. 42, incisos I e II, e paragrafo
nico).

A jurisdigdo se fixa, ai, tendo em vista, essencialmente, a alta rele-
véncia dos cargos, quaisquer que sejam seus ocupantes; estaria em cogita-
¢do nao apenas o conteudo material da causa como, e principalmente, a
figura do agente e a expressdo de seu cargo no contexto da Federacio bra-
sileira.

Os crimes de responsabilidade acham-se definidos na Lei n® 1.079, de
10 de abril de 1950, e a competéncia para julgi-los é fixada, em cada caso,
pela Constituigao.

Outra objec¢éo que poderia, ainda, ser levantada, quanto 4 exata exegese
do termo ‘“natureza”, diz respeito a toda uma série de construcdes doutri-
nirias versando sobre a “natureza juridica” do processo.

Teria o legislador constituinte desejado, no dispositivo em estudo, re-
ferir-se & problemitica da natureza juridica dos recursos extraordinirios?

Parece que nio, basta que se tome, apenas como exemplo, 0 magni-
fico estudo desenvolvido pelo ilustre Couture (*') em torno das diferentes
teorias que buscam explicar a natureza juridica do processo, qualifican-
do-o como contrato, quase-contrato, relacdo juridica, situacdo juridica ou
mesmo como institui¢ao; a obviedade do equivoco dispensa maiores apro-
fundamentos, nomeadamente se considerada a intencio do constitninte em
restringir-se, no preceito em tela, aos pressupostos objetivos da acio.

No que concerne as expressoes “espécie” e ‘“valor pecuniario” empre-
gadas no preceito constitucional que faculta ao Supremo Tribunal indicar,
em seu Regimento Interno, as causas a que se refere o item II, letras a e d,
do art. 119, cabe, apenas, ressaltar que nio despertam maiores controvér-
sias doutrindrias.

Efetivamente ndo diferem, quanto ao contetido, as diversas classifica-
¢oes apresentadas por juristas brasileiros de todas as épocas para as espé-
cies de agdes, ou causas, ou litigios, ou lides, ou processos, ou seja, quanto
ao nomen juris a eles atribuido.

(21) COUTURE, Eduardo J. Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Ediciones Depalma,
Buenos Alres, 1973, pags. 124 e segs.
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Apenas como ilustragdo, e aié mesmo a titulo de curiosidade, serd
lembrado interessante trabalho realizado pelo insigne Teixeira de Frei-
tas (), de adaptagio ao “Foro do Brazil” da doutrina das agdes elaborada
por José Homem Corréa Telles e que permanece atual, em sua quase tota-
lidade.

No Titulo I dessa obra, sob a designagio “Das diversas espécies de
agoes”, sio elas agrupadas segundo “o estado da pessoa”, o jus in re
ou a “obrigacio pessoal”, chamando-se &s primeiras de “agdes prejudiciais”,
s segundas de “agdes reais” e as Ultimas de “ac¢des pessoais”.

Segue-se a referéncia minuciosa as vérias espécies de agoes compreen-
didas nos trés grupos citados que consubstanciam, em verdade, os alicerces
da teoria das acdes, modernamente defendida pelos nossos autores, cum-
prindo salieniar, somente, que as entio denominadas “agbes prejudiciais”
correspondem as atuais medidas cautelares, inscritas no Livro I — Do
Processo Cautelar, do novo Cédigo de Processo Civil.

De menor expressio, ainda, sdo os comentirios cabiveis relativamente
ao “valor pecuniirio”, como tratado no dispositivo em andlise; a questao
envolve, evidentemente, consideracdes em torno de algada, ou, mais pre-
cisamente, de critérios a serem utilizados no calculo e fixagio do valor da
causa, para o efeito de cabimento do recurso extraordinario.

Em 1970, como ja foi dito, ao elaborar seu novo Regimento, utilizou-
se 0 Supremo Tribunal da faculdade que lhe conferira a Constituigdo, ao
indicar, no art. 308, quais as causas que, em razao de seu valor, estavam
excluidas do repertério de admissibilidade do apelo extremo, tornando-se
alvo de duras criticas.

0 exercicio da funcio legiferante, quer seja pelo 6rgao precipuamente
investido dessa competéncia, quer seja por outro poder, em razio de auto-
rizacdo excepcional de natureza constitucional, deve envolver, sempre, a
continua preocupacio de observincia dos parimetros fixados 3 atividade.

Nio obstante a real dificuldade em estabelecer esses limites, hi, to-
davia, que considerar a exorbitincia deles, o extravasamento dos circulos
rigidamente tracados na Lei Magna, como uma das manifestagcies de in-
constitucionalidade sobre as quais nido pode pairar qualquer duvida, como
bem o registra Liicio Bittencourt (*), em trabalho de grande conceito.

A falta de competéncia do érgao legiferante corresponde, efetivamen-
te, ao lado do desrespeito & forma prescrita, da inobservéncia de condigao
estabelecida e da violagdo de direitos e garantias individuais, a uma das

(22) TELLES, José Homem Corréa. Douirina das acdes, Acommodada ao foro do Brasil
por Augusto Teixeira de Freitas, Rio de Janeiro, H. Garnier, Livreiro-Bditor, 1902,

pégs. 1 a 11

(23) BITTENCOURT, C. A. Licio. O Controle Jurisdicional da Constituclonalidade das
Leis, atualizado por José Agular Dias, Rio de Janeiro, Forense, 1968, pégs. 71 e segs.
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formas por que se evidencia a eiva da inconstitucionalidade, o wvicio im-
perdodvel do afastamento dos preceitos inscritos no documento politico
hésico,

Alude, ainda, o mesmo autor, a que “a lei, por exemplo, que pretender
decidir uma contenda que, por sua natureza, cabe & jurisdicdo dos tribu-
nais, ser4 manifestamente inconstitucional, assim como a que, verbi gratia,
estabelecer um regimento interno para os tribunais, em cuja competéncia
se inclui a sua elahoragdo”.

Na mesma linha de raciocinio, a contrario senso, poder-se-ia afirmar,
entdo, que o regimento interno de um tribunal, ao exorbitar de sua desti-
nagdo intrinseca, tracando normas a serem observadas para fora de suas
paredes, em 4reas a serem cobertas pela legislacdo geral, incide na mécula
da inconstitucionalidade? E se a hipdiese diz respeito 20 Regimenio In-
terno do Supremo Tribunal Federal, é essa constitucionalidade, ao menos,
discutivel, em face, sobretudo, da licao de Dicey, referida por Rui Bar-
bosa (*%), de que ndo tendo apelacfio as suas sentencas, a Magistratura vem
a ser ndo s6 a guarda mas o ordculo da Constituicio e, no contexto, o Su-
premo Tribunal o seu expoente maximo?

Nio se pense, contudo, que a questio levaniada ¢ original, ou seja,
que ainda nio havia sido, até hoje, cogitada.

Ja em novembro de 1915, José da Silva Costa, (**), advogado militante
junto & Corte, assinava interessante trabalho acerca da obrigatoriedade do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, analisando a introducao,
nesse documento regimental, de dispositivo de natureza processual (§ 3¢
do art. 176), quando, & época, competia ao Poder Legislativo legislar sobre
o direito adjetivo da Reptblica.

Concluindo por ser inexeqiiivel o novo dispositivo acrescentado, lem-
brava nao ser novo o fato de “que os regimentos, além de versarem sobre
determinado objeto — qual o que ficou referido —, ndo podem exorhitar
das leis gerais, maxime dos preceitos constitucionais, cuja ofensa implica
manifesta nulidade”.

Assinalando que “2 espéeie reveste particular importédneia, quando se
reflete que ao Supremo Tribunal cabe conhecer e julgar da validade das
leis e dos tratados contrarios a Constituicao Federai, como no seu art. 58,
se determina”, indaga: Quis custodiet custodem?

A resposta é ele proprio gquem da&: “Conira a adogdo de disciplinas gue
nic tenham por imprescindivel apanigio a mais plena conformidade com

(24) BARBOSA, Rui. Os Actos Inconstitucionaes do Congresse e do Execntivo, Capital
Federal, Companhis Impressors, 1893, pag. 62.

{25) COSTA, José da Silva. “Obrigatoriedade do Regimento Interno do Supremo Tri-
bunal Federal”, in: Revista do Supremo Tribunal, n.® 7, 1916, pags. 425 a 432,
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as leis em vigor e especialmente com a lei fundamental do Estado, h& o
Direito de Peti¢io que as Constituigbes Politicas das nagdes cultas solene-
mente consagram na Turris eburnea, de que fala Raul de La Grasserie e
que a Constituicao Federal consigna no seun art. 72, § 99”

Para introduzir em seu diploma regimental a Emenda n® 3/75, alicer-
¢ou-se o Supremo Tribunal Federal em dois permissivos constitucionais, a
saber, a letra ¢ do parégrafo tnico do art. 120 e o paragrafo Unico do art.
119, referido no caput do art. 308, que foi o objeto das alteraghes.

Preferiu a Corte proceder i indicacio que lhe foi cometida de forma
negativa, ou seja, determinando os casos de nao cabimento do recurso ex-
traordinério de que tratam as letras a e d do inciso Il do art. 119 consti-
tucional em razdo da natureza, espécie e valor pecunidrio da causa; inovou,
todavia, introduzindo a figura da relevincia da questdo federal, elemento
de indole subjetiva da lide, como exceg¢do aos casos indicados e cuja apre-

ciagdo e julgamento cabe, discricionariamente, aocs membros da Corte, co-
mo j4 demonstrado.

NOTA DA AUTORA:

A Emenda Constitucional n? 7, de 1977, renumerou os dispositivos
concernentes & competéncia conferida ao Supremo Tribunal Federal, ten-
do introduzido, no texto daqueles que serviram de fundamento A elabora-
¢do da Emenda Regimental n? 3/75, as expressdes abaixo assinaladas, com
o que se investiu a Corte, agora de forma explicita, de poderes para pro-
ceder a uma sele¢do prévia dos recursos extraordinarios mediante a apre-
ciagio de um elemento de natureza subjetiva das causas: a relevincia da
questdo federal.

Veja-se:

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

§ 12 — As causas a que se refere o item III, alineas a e d, deste
artigo serdo indicadas pelo Supremo Tribunal Federal no regi-
mento interno, que atenderi & sua natureza, espécie, valor pe-
cunidrio e relevincia da questdo federal.”

“8 39 - O regimento interno estabelecera:

¢) o processo e o julgamento dos feitos de sua competéncia ori-
giniria ou recursal e da argliigdo de relevincia da questdo fe-
deral.”

182 R. Inf, legisl. Brosilia a. 16 n. 61 jan./mor. 1979



O “certiorari” americano
e a avocatoria no STF

Icor TENORIO

Professor da Universidade de Brasilia
e Membro do Servigo Juridico da
Unido

SUMARIO

1 — Antecedentes brasileiros

2 ~— A pesquisa judicidria no STF (1974/75)
3 — O acolhimento da avocatoria

4 — O “Certiorari” e a avocatoria

5 — A avocafcria na Constituicdo

6 — O primeiro caso de avocatéria

7 — Conclusoes.

1 — Antecedentes brasileiros

O mais antigo regimento dado ao Ouvidor Geral do Brasil (1628)
dispoe, em seu n® 11:

“Podera o ouvidor, no lugar em que estiver, e quinze léguas
ao redor, avocar a seu arbitrio os feitos civeis ou crimes, que
se tratarem perante os ditos capitdes e ouvidores, procedendo
neles com a al¢ada, e segundo a forma ja estabelecida.”

Na atual legislacdic brasileira o poder de avocar processos ocorre
em diversos ramos do direito. Na Lei Orginica do Ministério Publico
de Sa@o Paulo, por exemplo, o Procurador-Geral tem a possibilidade de
avocar inquéritos (art. 27, item I, n? 18).

No regime de CLT (paragrafo unico do art. 734), o Ministro do
Trabalho pode avocar ao seu conhecimento os assuntos de natureza
administrativa referentes ao INPS. Mas a faculdade se transformou,
depois, em poder de reforma de decisfes de 6rgdos e autoridades (art.
25 do Dec.-Lei n® 72 e art. 315 do Dec. n? 60.501).

No campo do direito tributario ha o exemplo de avocagio de pro-
cesso pela Junta de Recurses Fiscais do GDF (Lei n? 4.191, de 1962,
art. 255), declarando-se que “néo sendo proferida deciso, no prazo
legal, nem convertido o julgamento em diligéncia, podera o interessado

requerer ao Presidente da Junta de Recursos Fiscais a avocagdo do
processo’’.
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J4 na Reforma Administrativa (Dec.-Lei n® 200, art. 170), o Pre-
sidente da Republica, por motivo relevante de interesse publico, pode
avocar e decidir qualquer assunto na esfera da Administragéo Federal.

O poder de avocar processo, pois, ndo é estranho ao direito bra-
sileiro.

Na opinido do Ministro Evandro Lins, no tocante ao STF, a avoca-
téria deu ao Tribunal a faculdade de chamar a si o julgamento de
qualquer causa, mas niao é uma inovacgio:

“Entendemos que esse poder estava implicito nas Constituigdes
anteriores. HA precedentes em que o Supremo, mesmo na vi-
géncia da Constituicgo de 1946, entendeu que devia intervir
para conter abusos, suspendendo a execucdo de decisdes judi-
ciais; um exemplo notdrio foi a suspensao da execug¢édo de um
mandado de seguranga concedido pelo Tribunal Federal de
Recursos para evitar grave e irreparavel lesao aos direitos da
Unido.” (Suspensdo Liminar n¢ 2, julgada em 16-3-64.)

2 — A pesquisa judicidria no STF (1974/75)

Precedeu & elaboracio da reforma constitucional do Poder Judicii-
rio a execucdo de tarefas de coleta, classificacGes e anélise de dados e
informacdes relacionadas com aquele proposito e para as quais contou
0 STF com a colaboragdo da Universidade de Brasilia.

Em julho e agosto de 1974, a Prof® Ana Maria Villela prestou seu
concurso & Presidéncia do STF realizando pesquisa de direito comparado,
com referéncia ao Poder Judiciario, quer em Brasilia, quer na Europa,
quando de sua viagem de estudos 4 Holanda.

Igual cooperacdo prestou ao STF, a Prof? Cordelia Robalinho Ca-
valcanti, no tocante & pesquisa bibliografica.

Constituido o Grupo de Trabalho de Pesquisa Judicidria para asses-
sorar a Presidéncia do Supremo, foram designados Presidente do mesmo
o Sr. Jayme de Assis Almeida (entdo Secretério-Geral da Presidéncia
do STF), e membros o Prof, Luiz Rodrigues (entido Diretor Administra-
tivo do STF) e o Prof. Igor Tenério, o qual funcionou também como
relator. O Grupo de Trabalho concluiu ¢ levantamento efetuado em 91
volumes, contendo as respostas acs questionarios, as sugestdes, os rela-
térios parciais, legislacdo estadual e a pesquisa de direito comparado, e
abrangendo, ainda, dita pesquisa, 120 quadros estatisticos e 50 fichas
de sugestoes, tudo conforme se 1€ no D.J. de 21-2-1975. (Relatério Anual
da Presidéncia do STF.)

O GTPJ foi instituido por Portaria do STF, que tomou o n? 90,
em 25 de junho de 1974

O GTPJ tinha a missdo precipua de elaborar pesquisas e estudos
preliminares, no STF, de assuntos concernentes a Reforma do Poder
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Judicidrio, e servir, no particular, como 6rgao de assessoramento & Pre-
sidéncia do Tribunal.

O mecanismo de funcionamento do GTPJ foi extremamente sim-
ples. Seus membros realizaram reunides mensais para elaboracao das
diretrizes administrativas e técnicas, trazidas, entfio, & aprovacao da
Presidéncia. A Secretaria-Geral do Tribunal designou, quando se tornou
oportuno, um reduzido nimero de funcionarios para execu¢ao de ser-
vigos de apoio,

O plendrio do GTPJ preferiu gue os modelos de pesquisa elaborados
para & coleta e analise de dados junto aos Tribunais Estaduais e Tri-
bunais Superiores nio significassem padrdes rigidos de atendimento,
resguardando-se aos oOrgdos do Poder Judiciario inteira liberdade de
agao.

Assim, ao encaminhar & Justica dos Estados o Questionario de
Pesquisa Judiciaria, o Caderno de Sugestoes, e Diretrizes para o seu
preenchimento, em 26 de junho de 1974, frisou a Presidéncia do STF,
que “apenas com a intencfo de cooperar para os planejadas trabalhos,
o Prof. Igor Tendrio preparou caderno de sugestoes, sem a pretenséo
de que elas sejam completas, E, certamente, néo o sdo. Aos Tribunais
hio de ocorrer problemas, locais ou gerais, que exigirdo outras inves-
tigacdes. Em todo o caso, remeto a V. Ex?, cépia daquelas sugestoes, que
representam contribuicfo pessoal do Prof. Igor Tendrio”.

Para cada um dos Ministros do STF, foi também elaborado um
jogo completo de cépias dos Questionarios e Cadernos que compuseram
a Pesquisa Judicidria, e cujo objetivo era o de coleta de elementos in-
formativos de natureza geral, em forma sistemnatizada, com o objetivo
de permitir analises sobre o Poder Judiciario, como um todo, tanto de
seus érgios federais, quanto dos tribunais e juizes estaduais.

Os questionirios relativos aos Tribunais Superiores Federais e a
Justica dos Estados objetivam verificar as necessidades de cada um dos
orgdos do Poder Judiciario, bem como lancar os fundamentos para o
planejamento continuado das atividades da administracio da Justiga,
em funcdo do volume anual dos feitos e do previsivel erescimento da de-
manda de servigos, por forgca de progresso econdmico e do crescimento
demogréfico, com uma listagem ampla de assuntos.

Em relacdio ao STF, considerou-se sua competéncia constitucional
(art. 119 da CF), bem como as normas de seu Regimento Interno.

Por conseqiiéncia, dois grupos de perguntas couberam na Pesquisa
Judiciaria, no &mbito do STF:

I — as de natureza constitucional ou legislativa, de competén-
cia da Unido, e que diziam respeito, em geral, ao Poder Judi-
clario;

II — as de natureza regimental, no ambito do STF.
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No questionario do STF constava.:

“Item ne 11 — O Dec.-Lei n? 200/67 (Reforma Administrativa)
estabeleceu, em seu art. 170, hipdtese em que o Presidente da
Republica possa avocar e decidir qualquer processo administra-
tivo, em qualquer fase de sua tramitacdo. Nos EUA consta dos
arts. 19 a 27 do Regimento da Suprema Corte a jurisdicdo
discriciondria (CERTIORARI), através da qual um processo
vem para revisdo ou como meio de prova. Como o CERTIORARI
é instrumento, por igual, de reducao do numero de apelacdes,
sendo, as vezes, o caminho Gnico de acesso 4 Corte Suprema,
ndo julga V. Ex?, conveniente um melhor exame da hipétese
de sua intredugéo no STF?”

3 — O acolhimento da avocatdria

No documento Reforma do Poder Judicidrio (Diagnoéstico), edi-
tado em 1975 (Relatério da Comissdo Especial dos Ministros do STF}),
cujo texto resultou do oferecimento de sugestSes e emendas de todos os
Ministros da Colenda Corte, e apresenfando a redacfio definitiva dos
estudes, assim se situou o problema da avocatéria:

“Recomendavel é também estabelecer-se avocatoria para que,
consoante deliberacio em Conselho, possa 0 Supremo Tribunal
Federal chamar a si o exame das causas em que ocorra risco
de grave lesdo 4 ordem, & seguranca ou as financas publicas,
podendo sustar os efeitos de decisGes ja proferidas em instin-
cias inferiores, até definitivas apreciacoes da espécie.”

4 - O “certiorari” e a avocatéria

Conforme a licio da Prof? Linda Alden Rogers, da Faculdade de
Direito da Universidade de Coltimbia, o “certiorari” é um mandado ou
documento legal formal, expedido por um tribunal superior requisitando
os autos de a¢do, de uma corte inferior, ou de uma entidade adminis-
trativa, para que o tribunal superior possa determinar se o tribunal
inferior foi além de seus poderes ou julgou com violacdo dos direitos
legais das partes. O mandado é usualmente obtido pela parte vencida.
Nao é matéria de direito, e assim sua emissio é dentro da discrecéo do
tribunal superior. Donde a denegagfo de certiorari pela Suprema Corte
dos Estados Unidos nido determina, por si mesmo, nenhum processo
legal. O assunto da jurisdiciio discricioniria da Corte Suprema ameri-
cana esta, alids, registrado por Osvaldo Flavio Degrazia, na sua magni-
fica monografia “O Poder Judicidrio através dos tempos”, e onde
comenta:

“Q atravancamento dos feitos na Corte Suprema fez com gue
o Congresso reduzisse o numero de apelagdes e alargasse gran-
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demente o dmbito do certiorari. Através da Lei Judiciaria de
1925, este tornou-se o unico método de acesso & Corte Suprema
das decisdes do Juizo do Distrito de Coltimbia e dos Tribunais
de Apelacbes, com excegdo dos casos j4 mencionados. Por essa
razio, a Corte Suprema tem freado drasticamente o uso deste
remédio, dando lugar a criticas, inclusive sobre a falta de
critérios uniformes de julgamento, o que torna o conhecimento
ou néo do certiorari absolutamente imprevisivel.

Para a concessdo do certiorari nio é necessario maioria, bas-
tante quatro votos em nome para sua concessdo.”

Pela alinea o do item I do art. 119 da Constituicdo {redacdo da
E.C. n? 7, de 1977) compete ao STF processar e julgar originariamente
“as causas processadas perante quaisquer juizos ou Tribunais, cuja
avocacio deferir, a pedido do Procurador-Geral da Republica, quando
decorrer imediato perigo de grave lesdo & ordem, & salide, & seguranca
ou as financas publicas, para que se suspendam os efeitos de decisdo
proferida e para que o conhecimanto integral da lide lhe seja devolvido”.

5 — A avocatoric ne Constituigdo

Através da Emenda Regimental n? 5, foi incluida na competéncia
do Plendrio processar e julgar originariamente “o pedido de avocacdo
das causas a que se refere a Constituicao, art. 119, I, o, bem como ficou
estabelecido o modo de registro do Pedido de Avocacio. A Emenda Regi-
mental n® 6 veio, em seguida, regular a avocacio de causas.

O cabimento é o mesmo do texto constitucional, “salvo se a decisdo
se adstringir a incidente da lide, caso em que o conhecimento a ele se
restringe”.

Né&o cabe o pedido “se a decisdo impugnada houver transitado em
julgado, ou admitir recurso com efeito suspensivo”.

O primeiro caso de avocatéria no STF ocorreu em questfio relativa
4 indenizagio de corretores de navios.

6 — O primeiro caso de avocatdria

Conforme o noticidrio da imprensa, essa questdo teve inicio no
STF, quando o Presidente da Colenda Corte recebeu um requerimento
do Procurador-Geral da Republica, informando ter recebido, por sua
vez, um oficio do Ministro dos Transportes alegando que a ameaca de
penhora de navios prevista na sentenca do Juiz Federal de Santa Cata-
rina representava, naquele momento, o risco de suspenséo de linhas de
navegagio. O oficio do Ministro dos Transportes que motivou a avoca-
¢ao do processo pelo STF evitou a penhora dos bens das empresas para

R. Inf. legisl. Brasilia a. 16 n, 61 jon./mar. 1979 187



pagamento das comissoes dos corretores sob a alegacdo de que tal
penhora, admitida na sentenca, acarretaria prejuizos & balanga comer-
cial, com reflexos nas areas dos Ministérios da Fazenda e Relag¢des
Exteriores.

O processo foi remetido pelo Juiz Federal de Floriandpolis, ao
cumprir decisdo do STF, que acolhera o despacho do Ministro-Presidente
avocando o caso para a competéncia da Suprema Corte, ao considerar
auto-aplicivel a emenda constitucional do “pacote de abril”, que per-
mite a avocagdo de autos. O Juiz deu ganho de causa aos corretores,
concedendo o mandado de seguranga para penhorar bens das empresas
em pagamento das reclamadas comissdes. Essa sentenca fora sustada,
e agora o STF vai decidir a questao, dizendo se a a¢io de indenizacao
deve ou nao prosperar nas maos do Juiz ou depende de julgamento de
seus Ministros o reconhecimento do direito dos corretores.

7 — Conclusoes

Emhora a atual lei processual brasileira desconheca a avocatoria,
ela ja ocorria em outros ramos do Direito, e notadamente, no campo
administrativo.

Sua malis antiga manifestacao, como vimos, ocorreu no regimento
de 1628, e tem, pois, boa tradigao.

Mas o poder discriciondric hoje concedido ao Supremo somente sera
bem avaliado no futuro.

Noutra oportunidade, e escrevendo sobre a ‘“Reforma do Poder
Judiciario e a reestruturacédo do STF”, o Dr. Seabra Fagundes fez uma
adverténeia quanto ao emprego de instrumentos de restrigbes e sobre
cuja adverténcla cabe meditar-se, embora fosse quanto as restricées ac
emprego do recurso extraordinério:

“Tem se argumentado em favor de férmula discricionaria para
a admissao do recurso extraordinario, com o que sucede nos
Estados Unidos. A transplantacio do critério se nos afigura
perigosa ante o nosso temperamento como povo e ainda em
face do relevo que esse recursoc assume em nosso Pais, confron-
tando com o que ocorre naquele. Aqui, porque federais o direito
civil, o direito mercantil, o direito processual ete, hd uma
enorme gama de direitos subjetivos pedindo a protecéo do re-
curso extraordinario contra injustiga qgue, embora sem majores
repercussfes no ambito do interesse coletivo, nem por isso dei-
xam de ser relevantes. L, ante a pluralidade dos direitos ma-
terial e formal, o apelo 4 Suprema Corte 56 tem oportunidade
em casos humericamente raros, mas ao mesmo tempo envol-
discricao desse Tribunal de muito menor sighificacSo para a
protecic dos direitos de cada um.”
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O principio da probidade
no Cddigo de Processo Civil brasileiro

ArcioEs pE MENDONGA LiMa

Catedratico de Direito Processual Civil
da Faculdade de Direito da Universi-
dade Federal de Pelotas

“Sebbene nel processc si svolga una lotta
in cui ciascuno si vale liberamente delle
armi disponibili, questa libertd trova un li-
mite nell'obbligo di osservare le “regole del
gioco”: queste esigono che i contendenti si
rispettino reciprocamente nella Ioro veste di
contraditori in giudizio, secondo il principio
dell'uguaglianza delle loro posizioni rispetti-
ve.,” (ENRICO T. LIEBMAN — Manuale, t.
|, pag. 163, n? 82))
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| — INTRODUGAO

1. A origem do Direito, nos mais primitivos grupos sociais, pren-
de-se aos preceitos religiosos e, portanto, aos morais. Confundiam-se,
assim, as regras morais e juridicas. Inexistiam disposi¢des escritas im-
pondo o comportamento dos individuos, para a préatica e para a omisséo
de atos na convivéncia com seus semeihantes.

Dentro da concepgdo cldssica de que “o homem & um animal”, hou-
ve necessidade de situs-lo em plano mais elevado na escala biolégica
mediante acréscimo na definicdo para distingui-lo dos outros animais:
ser dotado de razdo. Estabeleceu-se, assim, uma diferenga especifica,
considerando-se, particularmente, ¢ lado moral. Em virtude desse atri-
buto, inerente ao género humano, JULES BARNI afirmou: “Par la raison,
I'homme est capable de s'élever & I'idée du bien, du bien moral, du de-
voir, par conséquent, ou de F'obligation; il devient ainsi un étre moral.”

Apesar de algumas objegdes, ndo se pode negar a validade ainda
da idéia de BENTHAM quanto aos circulos concéntricos formados pela
moral e pelo direito, resultando a seguinte concluséo: toda regra de di-
reito esta situada dentro da area da moral, que € a maiar; mas as regras
da moral ndo se acham contidas dentro da area do direito, que é a
menor. Por conseguinte, ndo se pode imaginar uma ordem juridica, como
criagdo do homem, que ndo tenha fundamento na moral. Mas hé preceitos
morais que ndo se revelam em normas juridicas, concretizadas em dis-
posiges legais, ndo sendo, assim, impostas coercitivamente pelo Estado,
para valerem, apenas, conforme a consciéncia de cada um. A grande
diversidade, portanto, entre as normas morais e as normas juridicas é
que aquelas n3o se revestem de coercibilidade externa e as Ultimas s&o
impostas aos componentes da sociedade e, se violadas, podem ser apli-
cadas, coativamente, pelas vias jurisdicionais.

2. Para o devido equilibrio social, porém, as normas juridicas, na
sua quase totalidade, sdo respeitadas espontaneamente pelos individuos,
no interesse reciproco de todos, sem necessidade de seu cumprimento
ser exigido sistematicamente. Se assim ndo fosse, ocorreria aquela pa-
tética situagdo delineada por EDUARDO COUTURE:

“El dia em que fuera necesaric demandar a todos los padres
para mantener sus hijos, o demandar a todo contribuyente a
pagar sus impuestos, ¢ demandar a todos trabajadores para
que fueran a trabajar, la maquina del Estado saltaria hecha pe-
dazos.”

Se, porém, hcuver infringéncia do direito material, o Estado, que
passou a vedar a defesa privada desde eras longinquas {apenas ainda
admitida em casos excepcionais expressamente estipulados em lei), ofe-
rece ao lesado um instrumento para a devida reparagdo da ilegalidade
sofrida, com o restabelecimento do império da norma desrespeltada, em
nome da paz social e da prépria autoridade estatal. Este instrumento é
o processo, cuja finalidade suprema € a de fazer justica, compondo a
lide conforme o direito, na acepgdo de CARNELUTTL
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3

Ora, se o processo visa, exatamente, a incidéncia da norma primé-
ria e se ¢ da esséncia dessa um resultado ético, impossivel conceber-se
a preservagdo do seu preceito se necessdria a invocagdo coativa, sem
postulados informativos também éticos. O processo nio é um meio iso-
lado, mas, junto com o direito material, forma o complexo da ordem ju~
ridica, em sua unidade e em seus fins. Como integrante deste conjunto,
todo ele sob a égide da moral, o processo ndo pode permitir que os ele-
mentos que nele atuem, de qualquer modo, ajam fora dos limites da
probidade, quer por atos comissivos, como omissivos.

3. Os interesses privados s&o também o alvo das sentengas judi-
cidrias, nas quais colima toda a atividade normal do processo. Mas a
idéia moderna da publicagdo do processo, com 0s poderes do juiz dila-
tados para bem desempenhar suas fungbes com a necessaria autoridade
e imparcialidade, ¢ torna infenso a atitudes desonestas pelos que nele
participam, sob pena de desvirtuar-se sua finalidade primacial: o primado
do direitc e o da justiga. O silogismo é muito facil de ser armado: o
direito material se funda na moral; o direito processual visa, precipua-
mente, & restabelecer o direito material, quando violado; logo os meios
de que se serve para atingir aquele objetivo ndo podem utilizar-se de
situagbes improbas, maculando o proprio resultado pretendido. Se assim
fosse, em dltima andlise, por via do julgamento do juiz, o Estado esta-

ria impedido de dar uma solugdo justa e legal — e, portanto, moral —
para o conflito de interesses revelade na lide. Dai a necessidade de os
Codigos de Processo — ou leis extravagantes similares — conterem

regras que, no seu entrelagamento, tracem ¢ comportamento do pré-
prio magistrado, dos drgdos do Ministério Publico, das partes, dos in-
tervenientes, dos auxiliares da justica e dos terceiros, em geral, tudo
em consonédncia com os ditames telecldgicos do processo.

4. Estas regras de sentido ético formam o “principio da probida-
de”, como insito ao préprio desenrolar da atividade jurisdicional na sua
variada gama de atos. Normalmente, esse “principio” & invocado para a
atuagdo das partes, segundo a exigéncia do chamado “dever da lealda-
de”, que mais se evidencia no “dever da verdade”, sendo esse variante
ou modalidade daquele, que tem acepgio ampla. Entretanto, aquele
“principio” ndo se cinge somente aos litigantes & aos intervenientes, mas,
sim, igualmente, estende-se aos demais elementos que figuram no desen-
volvimento do processo — desde os juizes até as testemunhas e os pe-
ritos. Exatamente porque, sendo ¢ processo equiparado a um jogo entre
as partes, essas € que podem ter maicr interesse em falsear a verdade,
agir com chicana, deturpar fatos ou fundar-se capciosamente em texto
de lei, em proveito préprio, para obter a vitéria a qualquer prego. Com
isso, estardo iludinde o juiz, que formara falsa convicgdo e, conseglien-
temente, proferird sentenga que se afaste da realidade do caso e da so-
lugdo que seria a verdadeira. Quanto aos demais elementos, o interesse
ndo serd direto, embora possam favorecer qualquer das partes ou dos
intervenientes, em detrimento do adversédrio, seja conseguindo vantagens
ilicitas, seja sem qualquer beneficio material, mas, num ou noutro caso,
conspurcando o veredicto judicial, pelo desvio de escopo.
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5. Tradicionalmente, o comportamento ético j& era exigido dos
juizes, pois sempre se permitiu a “excegdo de suspei¢do” (englobando,
alids, os atuais casos expressos de impedimento com os propriamente
de suspeigdo), para vedar o seu exercicio em determinadas causas; ou
das testemunhas, excluindo as que pudessem depor com parcialidade ou
sem isengio de animo, caindo sob a pecha da suspeigédo; ou dos agentes
do Ministério Publico e dos auxiliares de justiga, se ocorresse uma das
situagdes acima, embora sejam casos mais raros.

6. Mas apenas depois que o processo foi considerado como um
instituto de direito piblico, pelo interesse também do Estado na solu-
cdo dos conflitos das partes, é que as leis comegaram a inserir disposi-
tivos regulando a atividade dos litigantes, sob o pélio do “principio da
probidade”. Matéria de dificil conceituagdo e formulagéo legal, porque,
de certo modo, poderia implicar em exigir da parte tal conduta que, em
decorréncia, pudesse criar vantagem para o adversério e, conseqiiente-
mente, lesividade para si propria, o que seria, sem divida, violar a natu-
reza humana.

N&o se trata, porém, de exigir que a parte ofereca ao adversério ar-
mas para que esse triunfe, mas, sim, obstar que, maliciosamente, use de
meios que fraudem a fungéo jurisdicional. Isso, evidentemente, é possi-
vel e necessdario, em nome da propria ordem social, da qual o Poder
Judiciério é um dos esteios e guardides, quando reequilibra as situagdes
juridicas, sobretudo restaurando infringéncia legal e, corolariamente, aten-
tado aos direitos subjetivos do lesado.

Il — A EVOLUCAO DO SISTEMA BRASILEIRO: do Regulamento n? 737,
de 1850, ao Cdédigo de 1973

7. A exempio da diretriz que predominava nos sistemas proces-
suais mais adiantados da época, o regime brasileiro — desde o Regula-
mento n? 737, de 1850, até os Cddigos de Processo Civil e Comercial le-
gislados pelos Estados-membros (durante a vigéncia da Constituigdo Fe-
deral de 1881, a primeira da Repiblica, que adotara a dualidade proces-
sual — da Unido e dos Estados, como nos Estados Unidos, Argentina,
México e outras federagdbes) escassamente continha normas a respeito.
Havia, apenas, o intuito de obstar os atos de ma-fé em suas linhas gerals,
sem maiores especificagGes. Entretanto, os efeitos foram minguados, co-
mo advertiu OSCAR DA CUNHA: “Se, até certo ponto, em alguns Codi-
gos, introduzidos foram principios sancionadores da protelagéio e infra-
¢do da verdade, na pratica, ao que eu saiba, resultaram indteis na sua
aplicagdo.”

8. Sob a infludncia da doutrina privatistica do processo, entendla-
se que ndo era possivel tragar normas legais a respeito da atividade das
partes ou, entdo, que, sem preceito expresso, ndo cabia qualquer sangao.
Parece que prevalecia a incidéncia da tradicional regra de Direito Penal:
sem lai, n&o ha pena. A repressdo exigia, sem divida, uma pena, uma
sancéo, ao litigante improbo, por faltar & verdade, servindo-se do em-
buste ou da mentira. Mas, como tudo tinha de ser apreciado por um
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intenso critério subjetivo, na realidade a punigBo deixava de funcionar,
pela falta de certeza de que houvesse o &nimo de néo ser leal.

9. O Codigo de Processo Civil de 1939, em vigor desde 19 de
marco de 1940 — e que se manteve por 33 anos e 10 meses —, deu um
passo a frente, embora tenuemente. Realments, de modo expresso, $o-
mente se preocupava com o ‘‘dever de dizer a verdade ou o dever da
veracidade', que, como ja afirmamos noutra oportunidade, “é& mais res-
trito do que o dever da lealdade ou probidade, que abrange todas as
viclagbes de carater ético ou moral”., O seu art. 3° tratava do abuso do
direito de demandar; o arl, 63 e §§ responsabilizavam, com sangodes fi-
nanceiras, “a parte vencida gque tiver alterado intencionalmente a verda-
de”: “quando, ndo obstante vencedora, a parte se tiver conduzido de
modo temerdrio no curso da lide em qualquer incidente ou ato do pro-
cesso” ou, “‘quando a parte, vencedora ou vencida, tiver procedido com
dolo, fraude, violéncia ou simulagdo”. A punigdo poderia recair no pro-
curador, “se a temeridade ou malicia for imputavel” ao mesmo. De
um modo geral, essas eram as prescricdes basicas do regime daquele
ora revogado diploma.

10. Entretanto, o Codigo de 1973, em vigor desde 19-1-1974 (*}), deu
outra conotagdo & matéria. Refere-se a varios casos de “improbidade”,
ndo s6 mantendo o “dever da verdade”, mas outros criande. Da mesma
forma, estendeu, de modo mais concreto, o “principio da probidade” a
fodos mais que intervém no processa: juiz; Ministério Poblico; auxilia-
res da justica e testemunhas. Alargou-se, portanto, a esfera de incidén-
cia daguele principio, que ndo se circunscreve mais exclusivamente as
partes.

11. Se, na verdade, como de longa data se sustenta, o compora-
mento que se exige das partes em suas relagbes regidas pelo direito
material deve ser o mesmo dentro do processo, por ser esse instituto
igual a gualquer outro da ordem juridica em geral, & evidente que o
Codigo tinha de coibir, tanto quanto possivel, atitudes improbas de todos
quanto atuem nos feitos de gqualquer natureza — de jurisdigdo conten-
ciosa ou de jurisdigdo voluntaria. E claro gque o mais importante é a
opcorréncia na jurisdicdo contenciosa (hos processos, propriamente ditos),
pois, al, &€ gue ha conflitos de interesses, para cujo éxito as partes podem
ser tentadas a usar de todos os meios — dignos, ou ndo — para conse-
guirem seu objetivo final. J& na jurisdigdo voluntaria (nos procedimentos)
com ‘“interessados” e, ndo, com partes, jA& € mais dificil de acontecer,
pela auséncia de lide e, portanto, de vitéria ou de sucumbéncia. Mesmo
assim, podera haver falsas afirmagdes ou comunicagdes ao juiz, as quais
ndo devem ficar imunes a sangdes. Desde que o juiz tenha de intervir,
tanto para solver um conflito de interesses (contenciosa), como para
exercer administragdo publica de interesses privados (voluntéria), nio
pode e ndo deve ser iludido. Evita-se que sua sentenga ou seu provi-
mento ndo venha a expressar a realidade juridica do caso, formando-

("} Lei n.” 5.869, de 11-1-1973, |4 com vérias alterages em leis subseqilentes, sendo as principais as de
no 5.926, de 1.°-10-1973, n.® 6.014, de 27-12-1973, @ n.° 5.071, de 3-7-1974,
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se uma pseudaconvicgdo ou uma errada determinagéo, em face dos subsi-
dios com que contou para seu pronunciamento, num ou noutro caso.

12. Presentemente, o direito positivo de varios povos, sobretudo
aqueles cujos ordenamentos sempre exerceram influéncia no processo
brasileiro (austriaco, alemao, italiano e portugués), consagra disposigdes
estabelecendo penas ao “improbus litigator”, tomada a expressio em
sentido lato. Mas, ainda que nada seja prescrito, a corrente “més nume-
rosa sino también la mas autorizada”, como ja admitia COUTURE, é a que
assevera existir um dever de verdade — como sintese do “principio da
probidade' — com texto expresso e sem fexto expresso, com sangdes
especlificas e sem sangdes especificas. O mesmo ocorre com o “princi-
pio da probidade” com a gama, hoje extensa, de seu alcance: vale ainda
que nao formulado no direito positivo. Entretanto, quanto maior o namero
de normas, e desde que nido sejam consideradas como exaustivas, mas
meramente elucidativas, melhor para o exercicio da fungdo jurisdicional
— a principal, como contenciosa, ou a secundaria, como a voluntaria.
Esta foi a orientagéo basica do legislador do Cédigo de 1973, do Brasil:
inserir varias normas de caréter repressivo e sancionador, principalmente
para as partes e interessados, mas abrangendo, iguaimente, todos quan-
tos intervenham nos autos. Com isso, aperfeigoou a aplicabilidade daque-
le principio, como imperativo de alto sentido social, pelo que a vida fo-
rense representa como fonte do respeito, do prestigio, da autoridade e
da confianga que o Poder Judiciério deve incutir no espirito da coleti-
vidade.

13. Por esta diretriz, o Cddigo brasileiro de 1973 deixou de ser
platénico neste tema, como foi acusada a prépria Z.P.0. alema pelo seu
paragrafo 138. GOLDSCHMIDT, com énfase, considerava, “lex imperfec-
ta” pela auséncia de sangdes. Em qitima andlise, o dipioma germdnico,
que se inspirou no austriaco {(Z.P.0O., § 178), acolheu verdadeiro preceito
moral em ordenamento de direito positivo, pois o caracteristico desse &
prescrever penas aos infratores de seu texto. Todo o ato que tenha um
fim ético, tragando as partes (ou aps interessados) uma atitude proba,
na busca da verdade judiciéria, quer impondo como vedando um compor-
tamento, j4 deve ser prescrito juntamente com a sang¢do correspondente.

14. Embora as partes (ou os interessados) sejam as figuras mais
visadas, exatamente pelos interesses diretos que tém na solugdo do pro-
cesso (na acepgle ampia), todos os demais elementos também t&m de
ser controlados, porque o resultado final se forma do conjunto das ati-
vidades de todos. Na verdade, poderad nZo bastar que as partes ajam
honradamente, sem nenhuma infringéncia legal, assim como seus pro-
curadores, e, mesmo assim, por ma atuacdo do juiz, ou do membro do
Ministério Pablico, ou de auxiliares da justiga, ou de testemunhas, a ver-
dade colimada ndo seja atingida, prejudicando a propria prestagéo ju-
risdicional ofertada, causando, assim, ilegalidade ou injustica. Se a pre-
senga de quem quer que seja foi necessaria ou indispensével para o
desenvolvimento do processo, ndo seré possivel dar-lhe livre transito,
sem qualquer freio, ndo chstando que, do seu ato, haja perniciosa influén-
cia no julgamento. Dai porque o Cddigo de 1973 procurou estender o
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“principio da probidade”, sem limita-lo, apenas, &s partes, como, aliés,
ja o fazia o diploma de 1939, mas de modo menos intenso.

Il — AS PRINCIPAIS DISPOSIGOES VIGENTES

15. O “principio da probidade”, pela amplitude e pela importancia
em relagdo as partes, geralmente é invocado apenas para regrar o com-
portamento delas, quer as originarias, como as que venham intervir pos-
teriormente & formagdo do processo, no plano daguelas, ou as que sur-
jam secundariamente. Antes mesmo do assunto ser estudado a fundo,
doutrinariamente, e ser transformado em norma legal, de maneira mais
precisa, a partir do século XIX, a esséncia do “‘principio” ja se encon-
trava em disposi¢des tradicionais e seculares relativas aos juizes. En-
tretanto, essas mesmas se apresentam, agora, mais dilatadas, configu-
rando situagdes que, antes, eram ignoradas. O mesmo quanto aos 6r-
gédos do Ministéric Puablico (ainda que nao atuem como partes, pois, ai,
estariam na posigéo prépria delas) e os auxiliares da justica. De qualquer
forma, as normas relativas as partes sdo em maior nimero e a preocupa-
¢do do legislador é mais acentuada neste ponto do que com referén-
cia aos outros elementos que participem de um processo (na acepgio
lata).

16. Abstraindo das concepgdes estritamente doutrindrias ou teé-
ricas, dada a aceitagdo generalizada de que o “principio da probidade”
@ insito ao processo, conforme as modernas concepgdes que justificam
& sua instituigdo, cingir-nos-emos a ressaltar, no texto do nosso Cédigo
de 1973, os dispositivos que concretizam o “principio da probidade”, re-
fletindo a mentalidade brasileira contemporanea, no sentido de aperfei-
goar a busca da verdade judicidria. Quanto mais se reforcam os poderes
do juiz, mais devem ser cerceadas as atitudes de improbidade, de quem
quer que seja, evitando que a atuag@o do magistrado pudesse tornar-se
indcua, se como o representante do Estado pudesse ser iludido, mal orien-
tado ou burlado em sua missdo de fazer justica e de preservar a legali-
dade. A autoridade judiciaria, portanto, encontraria ébices incompativeis,
como € obvio, com a moderna posicdo a que foi erigida, em nome da pré-
pria ordem social, polltica e juridica.

A — Quanto aos juizes

17. A lei ndo podia ser rigorosa com as partes, ao exigir-lhes com-
portamento probo, e omitir-se junto aos demais participantes do processo.
Se as mesmas sdo as maiores interessadas na solugio do caso (tanto
na jurisdigdo contenciosa, como na jurisdigdo voluntaria, nessa com o
nomen juris de “interessados™), nem por isso o Direito Processual pode-
ria deixar que, ao contrdrio, sobre elas se refletissem atos de improbida-
de dos demais elementos que atuem nos autos. O primeiro a dar o
exemplo tem de ser o juiz. Ainda que se tenha de presumir sua isengdo
de animo e seu zelo em favor do melhor resultado conforme os ditames
da justica e das prescrigdes legais, o legislador tinha de considerar a
condicdo humana do magistrado, sujeito, portanto, & inexoravel falibili-
dade e, até, a influéncias maléficas.
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18. Por isso, acolheu o vetusto postulado “quod non est in actis
non est in mundo”, para a apreciagdo da prova. O art. 131 prescreve: “0O
juiz apreciara livremente a prova, atendendo aos fatos e circunstancias
constantes dos autos, ainda que nao alegados pelas partes; mas devera
indicar, na sentenga, os motivos que lhe formaram o convencimento.” Ja
no Codigo de 1939 a orientagdo era igual. Da oragao inicial poder-se-ia
deduzir que fora adotado o sistema da “livre apreciagéo’”. Entretanto,
isso somente é possivel quanto ao exame das provas dos autos, isto 8,
0 que neles se contém, salvo quando é exigido forma especial para cer-
tos atos. Tudo 0 que o juiz possa saber por fora ndo devera servir para
a sua convicgdo expressa na sentenga. O art. 130 da ao juiz poderes pa-
ra, de oficio, também ‘‘determinar as provas necessarias & instrugdao do
processo’”, ou seja, trazer para os autos subsidios que ele proprio con-
sidere essenciais ao julgamento, além dos que as partes possam requerer
e cuja produgao seja deferida. Isso cerceia o arbitrio, pois as partes e, se
for o caso, os tribunais, em grau de recurso, podem aferir, perfeitamente,
os fundamentos da convicgao do juiz. E garantia de controle da atuagéo
do magistrado. Completando a primeira parte, a segunda do mesmo dis-
positivo exige a "motivagéo”, o que é ratificado no art. 458, ao tratar dos
“requisitos essenciais da sentenca’, ou seja, no inciso ll: “os fundamen-
tos, em gue o juiz analisara as questdes de fato e de direito”. N&o basta,
assim, que as provas estejam nos autos, ndo sendo fruto, portanto, de
captagdo externa. O modo como o juiz as apreciou, as avaliou, as consi-
derou para formar sua convicgidc, devera ser exteriorizado, como meio
de evitar que fatores espurios hajam maculado o julgamento. C juiz pode-
r4 ter errado; mas ao menos revelou "os motivos que lhe formaram o
convencimento”. Nunca haverd, assim, a duvida sobre seu comportamen-
to. O erro, conhecido, é admissivel pelas contingéncias humanas; mas
nem mesmo o acerto, se forem desconhecidos os motivos em que se
fundou, deve prevalecer, pelo perigo que a omissao pode representar
quando houver falha no julgamento. O relevante ¢ a revelagdo dos “moti-
vos do convencimento” — quer quando acerte, quer quando erre, niao
importando o resultado. Com tal regra preventiva, o juiz, que nao pode
ser tachado de impedido ou de suspeito, por auséncia dos casos legais,
fica privado de, no fundo, agir mal na realidade, lesando qualquer parte
ou qualquer interessado, conforme a natureza do feito. Embora o art. 131,
combinado com o art. 458, ll, se cinja, normalmente, & jurisdigdo conten-
ciosa, &, contudo, aplicdvel a jurisdigdo voluntaria, sempre para salva-
guardar a lisura do julgamento. Apenas guando se trata de sentenga que
extinga o processo sem julgamento do mérito (art. 267), é permitida que
seja dada “em forma concisa’ {art. 458). Os reflexos, nesta hipdtese,
sao relativos, nao chegando a atingir o direito do vencido, e, pois, nédo
havendo maior prejuizo, como se houvesse o julgamento do mérito (art.
269).

A falta de motivagcdo & caso de nulidade de sentenga, mesmo que
nao prescrita de modo expresso (arts. 243 a 250). Mas, como é conside-
rada como um dos ‘‘requisitos essenciais”, a cominagéo é insita, sob pena
de tornar-se indcua a exigéncia legal, se dependesse de interpretagdes.
Assim sendo, por via do recurso préprio ou, até, de acdo resciséria (art.
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485, inc. V: “violar literal disposicdo de lei'"}, a sentenga imoiivada pode-
ré ser anulada ou tornada ineficaz, para outra ser proferida devidamente
motivada ou fundamentada, ainda que nova venha a ser igual & primeira.
Mas, com isso, se salvaguarda a prevaléncia da regra de tanto relevo, com
acentuado sentido ético.

1. Se bem que possa ser entendido como indcuo, o Codigo esta-
belece, no art. 133, que ‘“respondera por perdas e dangs o juiz, quando:
I — no exercicic de suas fungbes, proceder com dolo ou fraude; Il —
recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva orde-
nar de oficio ou a requerimento da parte”. O_paragrafo tnico fixa o mo-
mento em que se verifica a hipdtese do inciso I “sé depois que a parte,
por intermédic do escrivdo, requerer ao juiz que determine a providéncia
e este ndo lhe atender ¢ pedido dentro de dez (10) dias”. Esta norma se
completa, praticamente, com o art. 198, que permite que “qualquer das
partes ou o 4rgdo do Ministério Pablico, podera representar ao Presiden-
te do Tribunal de Justiga contra o juiz que excedeu os prazos previstos
em lei". Dificilmente, todos esses dispositivos tém aplicagio na dindmica
forense. A prova de auséncia de “justo motivo” & muito dificil, em face
da pletora dos serviges judiciarios, que, por enguanto, no Brasil e em
varios paises, impedem que tudo corra normalmente, dentro dos preto-
rios. Por outro {ado, ainda que ndo haja “justo motivo”, sendo evidente
a desidia, a negligéncia ou, até, a parcialidade do juiz, em ndo cumprir
prazos ou realizar alguma providéncia, lesando uma parte ou um interes-
sado, existe natural temor ou constrangimento de ser fsita a acusacéo,
recelando o procurador (que, a rigor, ¢ quem toma a iniclativa, embora
em nome do cliente) possiveis represalias, no préprio feito ou em outros
a seu cargo. O fim visado € louvavel. Entretanto, a norma néo deve fun-
cionar nunca, sobretudo porque todos reconhecem que, de um modo ge-
ral, os atrasos s&o resultantes do préprio funcionamento do Poder
Judiciario, como entidade, por mal aparelhado, e, ndo, por causas de
ordem pessoal dos magistrados, salvo excegdes raras, que ndo afetam o
conceito geral da magistratura, pelo menos a brasileira.

Por sinal, que, no Liv. I, Tit. IV, Cap. IV, a Segao | trata “Dos poderes,
dos deveres e da responsabilidade do juiz” (sem grifo no original). Esta
nomenclatura ja revela que o magistrado pode sofrer sangbes se mal
exercer suas funcdes. Embora lhe caiba, como um de seus poderes fun-
damentais, “prevenir ou reprimir qualquer ato contrario 4 dignidade da
justiga™ (art. 125, 1), ao juiz, principalmente, compete compartar-se em
nome desse préprio canone. Apesar do termo estar no singular, como se
referindo, apenas, ao titular do érgdo de primeiro grau, o mesmo se apli-
ca igualmente aos membros do tribunal, qualquer que seja ¢ titulo ado-
tado, sobretudo aos que podem agir individualmente, como os Presidentes
e os relatores de cada feito, e, ndo, somente, quando atuem em conjunto
com seus pares, nas camaras ou turmas, isoladas, reunidas ou em gru-
pos, ou em plendrio. As “penalidades” estatuidas da Seg¢do Il, Cap. I,
Tit. V, do Liv. |, porém, incidem somente sobre os juizes, como érgdos
de primeiro grau, pois as relativas aos membros dos tribunais séo “na
forma que dispuser o seu regimento interno” (art. 199),
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A diferenga entre 0 que ocorre com © juiz e as partes — que séo oS
elementos principais num processo — é que aquele é “policiado” pelas
partes, as quais lhe sdo subordinadas, de certo modo podendo isso criar-
lhes algum problema; enquanto que as partes sdo fiscalizadas pelo juiz,
com toda a ascendéncia que lhe cabe sobre elas, usando dos poderes gue
a lei Ihe concede, de modo expresso ou implicitamente.

20. Quanto aos casos “de impedimentos e de suspeigdo”, 0s mes-
mos apenas agora foram melhor estipulados do que anteriormente, pois
& nftida a separagao atual (arts. 134 e 135). Tanto o juiz pode abster-se
ou declarar-se suspeito, como poderd ser recusado por qualquer das
partes (art. 137). A iniciativa das partes ¢ por via da respectiva excegéo
(arts. 304 a 306; 312 a 314). Enquanto a suspeigdo obsta a agao rescisodria,
o impedimento é um dos casos desse remédio extremo (art. 485, I1). As
duas modalidades que privam o juiz de atuar ou continuar no feito se
fundam, em qltima andlise, no minimo, num daqueles quatro motivos
classicos das Ordenagbes do Reino: &dio, amor, interesse ou temor. Em
esséncia, nunca deixaram de ser inseridos os cases atuais, para o fim de
ser o juiz afastado de um processo; apenas a técnica legislativa de agora
é mais apurada. Mas o legislador sempre se preocupou com o fato de o
juiz ser impedido ou suspeito, e ndo se haver declarado espontanaamen-
te ou ter resistido a argliigdo da parte para alijga-lo do processo (na
acepgao ampla). Tanto assim que, acolhida a excegédo (de impedimento
ou de suspeicdoc), o tribunal “condenara o juiz nas custas, mandando
remeter os autos ao seu substituto legal” (art. 314). Tal norma tem sido
criticada, por injusta para o juiz, porque esse pode estar convencido de
gue nédo tem vinculo que obste o seu exercicio, sem ter agido de ma fé
para merecer a penalidade imposta. O fato de o tribunal haver decidido
ao contrario ndo deveria ser motivo para qualquer sangao, salvo a2 prova
manifesta de qualquer ato improbe do magisirado, para tentar perma-
necer no feito.

21. Essas regras procuram resguardar a aplicagdo do chamado
“principio da imparcialidade”, que, sem duvida, é variante do “principio
da probidade”, pelo seu extenso raio de alcance. Ndo se pode falar em
atuacdo do juiz sem pensar-se em sua imparcialidade, que revela sua
capacidade subjetiva, cuja falta, originando a imparcialidade, lesa extre-
mamente a prépria relagdo processual. Para cercar o juiz de condigdes
que lhe assegurem agir com imparcialidade, é que o sistema constitucio-
nal brasileiro, desde a Constituicao imperial de 1824 até a vigente Cons-
tituicdo Federal de 1967, em ascendente aperfeigoamento, resguarda os
magistrados de garantias e proibem os tribunais de excegao (arts. 113
e 114; 153, §§ 49 e 15).

B — Quanto aos auxiliares da Justica

22. De certa maneira, a posigdo dos auxiliares &, teoricamente, sem
reflexos na solugdo dos processos. Entrstanto, ndo se pode deixar de
reconhecer que, na pratica, os mesmos tém meios de influir no seu an-
damento, para favorecer uma parte e prejudicar a outra, exatamente por
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um daqueles motivos j& indicados quanto aos juizes — 6dio, amor, inte-
resse ou temor. Sobretudo o escrivdo (ou similar, com outra terminolo-
gia, como “oficial judicial”’), que é o auxiliar mais Importante, sem o qual
0 juizo nd@o pode funcionar, tem papel saliente. Antigo adagio enunciava:
“boa demanda ou mé demanda, escrivdo na nossa banda”, ou seja, sem-
pre procurar ter esse serventudrio a seu lado {maxime do procurador,
com quem as relagdes sfio constantes no foro), ao menos para ndo co-
locar entrave, ainda gue ndo seja para beneficiar diretamente. Nao se
trata da corrupgao fundada em recompensas materiais; bastara o simples
ato de cortesia, de amizade ou de lisonja, facilitando um prazo, propician-
do uma diligéncia, avisando alguma ocorréncia sigilosa etc. A situagio
estd equiparada a dos juizes, tanto que o Cddigo estatui no art. 138:
“Aplicam-se também os motivos de impedimento e de suspeigdo: | —
................................ ; — ao serventudrio de justiga; Il —
ao perito e assistentes técnicos; IV — ao intérprete”. Esse dispositivo se
articula com o art. 139, que contém a relagdo “dos auxiliares da justiga”.
Estes servidores sdo fiscalizados pelos juizes, quando algum “excedeu,
sem motivo legitimo, os prazos que este Codigo estabelece” (arts. 193-
194). O procedimento respectivo se rege pela Lei de Organizagdo Judi-
cidria, que é de competéncia dos Estados-membros. Assim sendo, o Cédi-
go, como diploma geral e aplicavel em todas as unidades da Federagio,
traga as normas de incidéncia uniforme, restando aos Estados apenas
prescrever o que for necessario quanto ao procedimento de apuragdo da
falta apontada pelo juiz, segundo as condigdes de ordem local.

23. Na&o se pode deixar de reconhecer que 0 escopo destas regras
€, sempre, o de visar & probidade no processo, tudo com o objetivo de
manter a pureza de descoberta da verdade judiciaria que qualquer jul-
gamento deve conter, para o maior prestigio, autoridade e confianca de
que o Poder Judicidrio se deve revestir, para impor-se no meio social.

C — Quanto ao Ministério Pdblico

24. Embora os 6rg3os do Ministério Piblico possam agir como par-
tes (art. 81), também atuam, imparcialmente, como “fiscal da lei” (arts.
82 e 83). Sua auséncia, nos feitos em que o agente de instituicdo deva
estar presente, gera a nulidade do processo (em acepgdo ampla), confor-
me os arts. 84 e 246. Entretanto, pela posicdo especial de seus membros,
ainda que, aparentemente, fosse desnecesséria a indicacdo de normas
respectivas, porque sua atuagdo ja estaria incluida entre as “partes” em
geral, o Codigo entendeu melhor ressaltar os casos em que se exige
comportamento ético dos agentes da entidade, inclusive prevendo a apli-
cabilidade de sangdes.

25. O art. 85 determina: “O érgdo do Ministério Plblico serd civil-
mente responsével quando, no exercicio de suas fungdes, proceder com
dolo ou fraude.” Pelo teor do dispositivo, ficam excluidos os casos em
que o agente haja com erro, embora grosseiro, para nio tolher sua ati-
vidade, desde gque ocorreu boa fé. A lei exclui a responsabilidade por
culpa, exigindo “dolo ou fraude”, isso é, o artificio ou a malicia. Por um
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dos dois fatos, o agente do Ministério Publico poderd ser “civiimente
responsével”’: &) por atuar de modo temerdrio; b) por omitir-se, néo agin-
do ou nio intervindo, quando a lei lhe impde. Como o juiz s6 oferece a
prestagdo jurisdicional quando provocado {“‘no procedat judex ex officio”),
isso ocorre quando a iniciativa é das partes, propriamente ditas, ou do
Ministério Publico, pois sua posigdo processual é igual & daquelas. Ora, a
omiss&o do Ministério Pablico pode ocasionar, portanto, verdadeira dene-
gagao de justiga, lesando o interessado que necessitava da providéncia do
agente da instituicao, desde que a lesdo ao direito se possa tornar irrever-
sivel.

26. Mesmo em relagdo ao Ministério Publico, ndo se deve confun-
dir a responsabilidade civil com a responsabilidade processual: aquela se
baseia nos arts. 16 e 85; a Ultima nos arts. 19 e 29, que tratam das des-
pesas judiciais.

27. As disposigdes do Cédigo quanto a ‘“responsabilidade” e as
“san¢des” relativas as “partes” se aplicam ao d6rgdo do Ministério Pd-
blico, quando sua atividade se equipara & daquelas; mas hé regras refe-
rentes especificamente aos agentes da entidade, para maior clareza do
preceito e seguranga de sua incidéncia.

As comuns as duas situagdes sdo, como exemplo, as dos arts. 16
a 18, que tratam “da responsabilidade das partes por dano processual”,
assim rezando o citado art. 16, como norma bésica: ‘“Responde por per-
das e danos aquele que pleitear de ma fé, como autor, réu ou interveni-
ante.” Articulando o mesmo com o mencionado art. 85, decorre também
a responsabilidade do agente do Ministério Plblico, quando atua como
“parte”.

Mas o Ministério Pablico nao fica imune & obrigagdo de ressarcir as
despesas do adversario, quando agiu como “parte’. E, pois, aplicavel,
no caso, o art. 20, que contém o principio geral sobre responsabilidade
por despesas e honorarios do advogado do vencido com relagido ao ven-
cedor. Mas, no art. 29, ha referéncia expressa ao Ministério Publico, sem
inclui-lo entre as “partes”: “As despesas dos atos que forem adiados ou
tiverem de repetir-se ficardo a cargo da parte, do serventuario, do orgao
do Ministério Publico ou do juiz que, sem justo motivo, houver dado
causa ao adiamenio ou & repetigdo.” E norma tendente a evitar o retar-
damento injusto dos processos, com evidente sentido ético, punindo a
procrastinagao de ma fé.

28. Os casos de impedimento e de suspeigdo dos juizes, para pre-
servar, igualmente, a imparcialidade do agente do Ministério Publico, quer
como “parte”, quer como “fiscal da lei”, sdo estendidos ao érgéo res-
pectivo: “Art. 138 — Aplicam-se também os motivos de impedimento e
de suspeigdo: | — ao 6rgdo do Ministério Publico, quando ndo for parte
e, sendo parte, nos casos previstos nos n.es | a IV do art. 135.” O dispo-
sitivo tem sido censurado, porque ndo menciona o inciso V do mesmo
art. 135, que torna suspeito o juiz quando “interessado no julgamento da
causa em favor de uma das partes’. Mas a hipdtese pode ocorrer, igual-
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mente quanto ac Ministério Publico, desde que o agente seja interessado
no julgamento da causa em favor da parte contraria. Apesar da omisséo
legal, se ¢ fato for provado (“o interesse”), € evidente que, por imperativo
ético, o agente devera ser afastado da causa.

29. Como os prazos s@o estabelecidos para a devida reqularidade
do processo no tempo, os mesmos deverdo ser normalmente obedecidos,
salvo 0s casos de forga maior ou de justo motivo. Em regra, ninguém
deve infringi-los, pois isso tumultua os feitos, gera prejuizos aos interes-
sados diretos e desorganiza os servigos forenses. O cumprimento dos
prazos pelas partes lhes ocasiona um &nus, pois, se néo fizerem, decor-
rerd a preclusdo e, até, a coisa julgada formal ou material, conforme a
hip6tese concreta. Mas, quanto aos juizes e serventuarios, os efeitos néo
atingem a situagdo das partes, saivo os eventuais prejuizos pelo retarda-
mento, se bem que ndo quanto ao litigio em si mesmo, na jurisdigdo con-
tenciosa, ou aos interesses, na jurisdigdo voluntaria. O agente do Minis-
tério Pubiico {e a prdpria Fazenda Pulblica) também pode ficar sujeito a
penalidades ou a sangfes se ndo cumprir determinados prazos, sem con-
tar, naturalmente, aqueles cuja inobservancia gere preclusfo ou coisa
julgada. Sao os relativos ao proprio retardamento pela ndo devolugio
dos autos no prazo legal, cuja conseqiiéncia é de duas origens: a) ser
riscado tudo quante haja sido escrito nos autos ou desentranhar as ale-
gagdes e documentos que hajam sido apresentados tardiamente (art.
195); b} perda da vista dos autos fora de cartdrio e aplicagdo de multa
carrespondente & metade do salario minimo vigente na sede do juizg; e o
juiz ainda comunicara o fato aoc Conselho Superior ou ao Corregedor-
Geral do Ministéric Publico, para a punigcdo disciplinar do agente (art.
185 e paragrafo tnico, aplicdveis conforme a remissdo no art. 197).

30. Para as sangbes previstas pelo indevido exercicio das fungdes
do agente do Ministério Publico, o Codigo, como é evidente, ndo leva
em conta se a atuagédo & como ‘“parte” ou como ‘“fiscal da lei”, pois o
que interessa é o fato em si mesmo, independentemente da posigao legal
assumida, que somente influi quanto ac objetivo da presenca do dérgéo:
defendendo interesses de certas pessoas ou entidades (art. 81} ou de-
fendendo a ordem legal {art. 82). Mas, com referéncia a maneira com que
¢ desempenhada a fungdo, é 0 comportamento em si mésmo que gera
efeitos sancionatérios: portar-se como qualquer litigante de ma fé (arts.
16 e 17); exceder injustamente prazos legais. Ambas as situag&es infrin-
gem o fim ético do processo, que deve ser instrumento apenas da reali-
zagéo da justica e da aplicagdo das normas juridicas pertinentes. Devem
ser obstadas, com rigor, interferéncias de meios escusos, que venham a
deturpar aquele escopo e, méaxime, obstar a plena efetividade da presta-
cédo jurisdicional, concretizada, principalmente, na sentenga de mérito,
para © provimento judicial poder transformar-se em coisa julgada, como
simbolo de paz social.

D — Quanto a situacdes gerais

31. Ha normas gque nao se refarem nem aos juizes, nem aos auxilia-
res da justiga, nem ao Ministério Puablico, nem as partes: tém um alcance
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indeterminado, geral, abrangendo terceiros que estdo fora do processo.
Entretanto, por circunstancias, de nitido caréter ético, o Cédigo prevé
vedagdes, preservando alguma conseqiiéncia que pudesse deslustrar a
integridade da propria justica, como entidade.

32. Duas disposigdes podem ser indicadas quanto a este ponto:
a) a que torna alguns atos sob segredo de justica, como excegdo ao prin-
cipio da publicidade (art. 155); b) a que proibe que certas pessoas lancem
em praga ou lelldo, seja qual for o processo em que a arrematagao possa
realizar-se (art. 690, § 19, I).

33. O art. 155 prescreve: “Os atos processuais sdo publicos. Cor-
rem, todavia, em segredo de justiga, os processos: | — em gue 0 exigir
o interesse publico; H — que dizem respeito a casamento, filiagdo, des-
quite, separacdo de corpos, atimentos e guarda de menores.”

Se a publicidade 6 um meio de democratizar a justiga, evitando os
julgamentos sigilosos, que sdo préprios dos regimes de forga ou de exce-
¢do, as vezes é mais prejudicial do que a realizagdo de atos a “portas
fechadas” {(art. 444). Nao ha a obrigatoriedade de os atos forenses —
sobretudo a audiéncia — se efetivarem com as portas escancaradas,
podendo estar cerradas, mas sem que o acesso ao local seja proibido.
Com isso, ndo se pretende que a sala fique repleta, tumultuando os tra-
balhos. Pelo “poder de policia” assegurado ao juiz (art. 445), cabe-lhe
limitar a entrada, sem qualquer privilégio quanto a ser, ou ndo, vinculado
34 causa ou as partes, mas franqueado o lugar a pessoas indeterminadas,
dentro, porém, de certo nimero. Se assim acontecer, o principio da pu-
blicidade estard mantido.

34. Mas, naquelas acgdes especificadas e nas que possam estar
arroladas em leis extravagantes, al, sim, a restricdo é total, néo depen-
dendo do juiz ou do requerimento das partes: é automatica. Ora, com tal
medida, pelos reflexos na vida intima das partes e pela revelagéo, em
regra, de fatos por via de depoimento pessoal, de peritos ou de testemu-
nhas que podem originar constrangimentos ou susceptibilidade, o interes-
se social exige que, na sede do ato, somente permanegam os interessa-
dos diretos: juiz, o auxiliar que o assessora, e, ndo, qualquer outro;
partes; agente do Ministério Piblico; e, se houver, peritos e testemunhas.
Nem os parentes das partes podem ter acesso, salvo se for necessério,
por"!notivo de doenca ou incapacidade fisica, dependendo, assim, de
auxflio.

Se “interesse publico” do inciso | tem acepgdo deveras ampla, fi-
cando muito a critério subjetivo do juiz, conforme a espécie, as causas
do inciso 1l sdo de critério objetivo, mesmo que, no curso do ato, nada
se revele de inconveniente. Tal circunsténcia ndo influi para a aplicabi-
lidade prévia da norma: o acesso tem de ser vedado desde o inicio.
Apesar de o dispositivo referir-se a “processos”, dando idéia de ser ape-
nas os feitos da jurisdicdo contenciosa, a sua incid&ncia atinge os “pro-
cedimentos de jurisdigdo voluntaria”, quando, por exemplo, tratar-se de
“‘desquite por mutuo consentimento” (art. 1.122); “interdig&o” (art. 1.181)
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etc., porquanto, pela natureza da matéria, deve ser evitada a publicidade,
para imperar o “segredo de justiga”.

35. O fundamento da proscricdo da publicidade &, indiscutivelmen-
te, fazer prevalecer a moral na realizagdo do ato, subtraindo os fatos
narrados e discutidos da curiosidade geral, violando, sobretudo, o proprio
recesso do lar das partes ou outras situagdes que merecem ficar dentro
apenas de um circulo restrito. Na discregdo, note-se, sem duavida, uma
preocupacgéo ética, desde que a finalidade é, exatamente, a de poupar
as partes, ou quem esteja envolvido, de prejuizos que sdo evitados por
uma questéc de probidade.

36. O art. 690, § 19, determina: “E admitido a langar todo aquele
que estiver na livre administragdo de seus bens. Excetuam-se: | — os
tutores, os curadores, os testamenteiros, os administradores, os sindicos,
ou liquidantes, quanto aos bens confiados A sua guarda e responsabili-
dade; Il — os mandatérios, quanto aos bens, de cuja administracdo ou
alienagéo estejam encarregados; Il — o juiz, o escrivdo, o depositario,
o avaliador e o oficial de justica.”

37. Os dois primeiros incisos referem-se a pessoas vinculadas as
partes e o (ltimo a membros da justiga, sendo que esses poderiam ser
tratados nos itens respectivos -— do juiz e dos auxiliares da justiga.

A vedagdo se aplica aos processos da jurisdigdo contenciosa, como,
v.g., ha execugao e inventario; e aos procedimentos de jurisdigdo volun-
taria, como, v.g., na exting@io de condominio. E ébvio o sentido da exclu-
s&o: Impedir que, pela interferéncia nos processos das pessoas indicadas
houvesse aproveitamento ilicito lesando o dono do bem. Haveria sempre
possibilidade de ser conseguida a avaliagdo pequena, que serviria de
base ao prego oferecido; ou, por via de artimanhas, afastar eventuais pre-
tendentes; ou, por qualquer modo, dificultar a arrematagéo por estranhos.
E, portanto, norma de carater preventivo contra possiveis (ainda que nio
provaveis) atitudes de desonestidade. Em ultima analise, portanto, & apli-
cabilidade do principio da probidade.

E — Quanto as partes e aos procuradores

38. E, sem divida, o campo de maior incidéncia do “principio da
probidade”. Foi concebido para refrear os impulsos (de certo modo ex-
plicaveis, mas ndo justificdveis) dos litigantes e de seus procuradores,
no sentido de obstar que transformassem o processo em meioc de entre-
choque de interesses escusos, com o emprego de toda a série de em-
bustes, artificios, atitudes maliciosas e, sobretudo, a mentira. Com isso,
as partes néao pleiteiam, em dltima andlise, o reconhecimento de um “di-
reito”, mas, sim, de um falso “‘direito’’, que se transmudaria em injustiga
e em ilegalidade, burlando o juiz, que poderia terminar sendo cumplice
inocente e involuntério da nociva solugéo.

39. Nesta situagdo, € incontroverso o acolhimento da tese quanto
a serem inseridas normas no direito positivo procurando impedir a figu-
ra do improbus litigater — como autor, réu ou interveniente — e impor
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sangdes aos que infringirem as disposigdes legais, quer por atos comis-
sivos, como por omissivos. As objecbes doutrindrias, ao longo das pri-
meiras décadas deste século, foram superadas, mormente pela prolifera-
céo de dispositivos em varios ordenamentos processuais de diferentes
povos, embora menos completos do gque o nosso (ELICIO CRESCI SOB?).
A censura de GOLDSCHMIDT ao direito alemao (item n® 13 supra) deixou
de ter cabimento, sobretudo no sistema brasileiro vigente. H4, até, quem
sabe, algum exagero nas prescricdes do nosso Cédigo, mas vale a in-
tengdo nobre do legislador em formulé-las.

40. Niao trataremos, assim, do tema do ponto de vista histérico e
tedrico, porque o mesmo passou a dispensar qualquer fundamentagéo
ou exposigdo, pela generalidade do resultado favorével ao seu incre-
mento e a seu desenvolvimento. Vale-nos a seguinte observagido em
abono de nossa idéia: “benché sia da lungo tempo ritenuta superata in-
vece dalla dottrina o addirittura apertamente sconfessatta dalla legisla-
zione di molti altri Paesi” (M. CAPPELLETTI). Nao se nota mais nenhuma
voz inteiramente dissonante, como, nos primérdics da questde, ainda
aparecia, em nome do excessivo respeito, sem sentido, alids, pelos inte-
resses privados das partes, antes de ser atentado para o carédter publi-
cistico do processo. O problema tem sido resolvido de modo mais racio-
nal, ndo defendidas nem liberdade absoluta no comportamento, nem
uma obrigagdo incondicional.

41. Os arts. 14 e 15 tratam “dos deveres das partes e dos seus pro-
curadores”. O primeiro contém o cerne do ‘“dever da lealdade”, que é
considerado a maior manifestagdo do “principio da probidade”, sendo do
seguinte teor: “Art. 14 — Compete as partes e aos seus procuradores:
I — expor os fatos em juizo conforme a verdade; Il — proceder com
lealdade e boa fé&; Il — nido formular pretensdes, nem alegar defesa,
cientes de que sdo destituidas de fundamento; IV — n&do produzir provas,
nem praticar atos inGteis ou desnecessérios & declaragdo ou defesa do
direito.” Este dispositivo, portanto, abrange ¢ comportamento das paries
e dos procuradores na propositura da agéo; na defesa; e no seu anda-
mento, inclusive, expressamente, quanto a produgdo de prova. De certa
maneira, dispensaria seu texto outras normas explicitas, pois todas as
demais se acham contidas no seu conteido. Entretanto, houve o intuito
de ressalvar toda e qualquer situacdo, evitando apenas que a matéria
fosse estipulada de modo genérico, com os perigos de poder ser mal
interpretada e mal aplicada. No Codigo de 1939, o art. 63, que é aponta-
do como fonte do atual art. 14, tinha redagdo ampla, quanto & atitude
das partes, referindo-se ‘‘a que tiver alterado, intencionalmente, a verda-
de, ou se houver conduzido de modo temerario no curso da lide, provo-
cando incidentes manifestamente infundados”. Agora, porém, a idéia é
desdobrada nos vérios casos que a configuram, tornando mais acessivel
a verificagdo, para a possivel penalidade.

O art. 15 menciona um ato especial de improbidade processual: uso
de “‘expressdées injuriosas nos escritos apresentados no processo, cabendo
ao juiz, de oficio ou a requerimento do ofendido, mandar risca-las™; ou,
“proferidas em defesa oral, o juiz advertird o advogado que ndo as use,
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sob pena de lhe ser cassada a palavra” (paragrafo dnico). Visa, eviden-
temente, acs procuradores.

Se, teoricamente, o “dever de lealdade” é das partes, ndo se pode
deixar de reconhecer que, na pratica ocu na dinamica forense, 0 mesmo
¢ mais dos procuraderes do que delas, sobretudo quando o cliente nao
apresente condigdes sociais, profissionais e culturais suficientes para en-
gendrar os fatos recriminados na lei. O alcance do preceito ao procurador
tem sua justificativa na seguinte adverténcia de LIEBMAN: “Ma & certo
che anche 'abilitd e Faccortezza devono seritire un freno e non possono
passare certi limiti, che il costume e la morale sociale stabiliscono.”
Para a parte prejudicada com os fatos constantes dos autos pleitear a
responsabilidade, porém, o que vale & a atitude do adversario, direta-
mente ou por meio de seu patrono, como no caso dos arts. 45; 113, § 19;
161; 195 e 196. Sendo dificil separar uma atividade da outra, a lei abran-
ge o cliente e o advogado. Se, contudo, o causidico, por seu comporta-
mento, trouxer prejuizo ao seu constituinte, porque esse ficou responsdvel
perante o contendor, o cliente poderd entrar com acgdo regressiva contra
seu procurador para ressarcir-se.

42. A violagdo do “dever de lealdade” néo gera, por si s0, a der-
rota na demanda do infrator, pois apesar disso, podera triunfar no julga-
mento final, assim como poderda sucumbir. O descumprimento daguele
“‘dever” apenas pode ocasionar a aplicabilidade das sancbes previstas,
sem que a solugdo da lide sofra qualquer influéngia, salvo em caso de
“processo simulado ou fraudulento”, ex vi do art. 129, pois, ai, "o juiz
proferird sentenca que obste aos objetivos das partes”.

43. Quando as partes transgridem as regras do art. 14, tornam-gse
litigantes improbos, porque pleiteiam ou defendem-se com “ma t&”. Se
assim @&, entdo “respondem por perdas e danos”, qualquer que seja a
posicdo: autor, réu ou interveniente (art. 16). Como autor ou réu, estdo
incluidos os litisconsortes e 0 opoente, porque esses somente podem
aparecer numa daquelas figuras centrais.

44. O art. 17 completa o art. 14, condensando as varias hipéteses
mais comuns do exercicio do direito de acao ou do direito de detesa com
ma fé, algumas das guais sdo quase que repetidas noutros dispositivos.
Eis seu teor: “Reputa-se litigante de ma fé aquele que: | — deduzir pre-
tensdo ou defesa, cuja falta de fundamento ndo possa razoavelmente des-
conhecer; Il — alterar intencionalmente a verdade dos fatos; Hl — omitir
intencionalmente fatos esséenciais ao julgamento da causa; IV — usar do
processo com o intuito de consaguir objetivo ilegal; ¥V — opuser resistén-
cia injustificada ao andamento do processo; VI — proceder de modo te-
merario em qualquer incidente ocu ato do processo; VIl — provocar inci-
dentes manifestamente infundados’.

45. E o art. 18, reiterando a imputagdo da responsabilidade pelas
perdas e danos, ainda impbe ao infrator: “indenizara 4 parte contraria os
prejuizos que esta sofreu mais os honorarios advocaticios e todas as des-
pesas gque efetuou”. Pelo sentido ético da norma, aquele que venceu, mas
infringiu 05 mandamentos do art. 17, no curso do processo, esta sujeito
as sangOes do art. 18. Do contrario, ficaria sempre impune a ma conduta
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daquele que tem, efetivamente, razdao no direito que pleiteia. E igso ndo é
possivel, porque, “mesmo quem tem o direito a seu favor, deve agir cor-
rataments em julzo para a sua defesa” (CELLSO BARBI. No mesmo sen-
tido: PONTES DE MIRANDA -— “nem sequer o ter vencido ou perdido”).

46. AQualquer infragdo a um ou mais preceitos do art. 17 qualifica o
litigante que a cometeu como “de méa fé”. Dai a sua responsabilidade.
Mas nem todos os casos s8o de carater objetivo; até pelo contrério: a
quase totalidade exige apreciagdo subjetiva, que fica na dependéncia do
critério do juiz, que podera ser mais tolerante ou mais rigido na aferigéo
do comportamento da parte. Realmente, a falta de fundamento da preten-
sdo ou defesa deve ser ‘‘razoavelmente” desconhecida (inc. I); cu a ver-
dade dos fatos foi “intencionalmente” alterada (inc. II}; ou foram omitidos
“intencionalments” fatos essenciais ao julgamento (inc. Ill); ou a resistén-
cia oposta foi “injustificada” (inc. V); ou foi procedido de modo ‘‘temerario”
(inc. Vi}; ou, finalmente, que os incidentes provocados sejam ‘“‘manifesta-
mente” infundados (inc. VII) — tudo isso ficara a critério do juiz para
vislumbrar, ou n&o, a malicia do litigante, conforme as suas condigdes
pessoais e as circunstancias da causa. Apenas o inciso IV trata de resul-
tado concreto revelando ma fé: “usar do processo com ¢ intuito de con-
seguir objetivo ilegal”, quando devera o juiz agir conforme o art. 129, ao
qual j& nos referimos (item 42 supra).

47. Desses, hd incisos que se articulam, diretamenle, com outros
dispositivas: o V com os arts. 599-11 a 601, ou seja, quando, na execugao,
0 devedor, por praticar ato considerado atentatdrio a dignidade da justica,
g, se advertido, incidir na falta, serd punido com a privagéo de “requerer,
reclamar, recorrer ou praticar no processc quaisquer atos, enquanioc nio
Ihe for relevada a pena” (item n® 62 infra); o VIl com o art. 31 e com o
art. 130, isto &, a responsabilidade pelas “despesas dos atos manifesta-
mente protelatérios, impertinentes ou supérfluos”, os quais, alids, pode-
rdo ser indeferidos pelo juiz, de oficio ou a requerimento da parte; @ com
o ar!. 22, especificamente contra o réu, “por ndo argilir na sua resposta
fato impeditivo, modificativo ou extintivo do direito do autor, dilatar o jul-
gamento da lide”, cabendo-lhe pagar as custas “a partir do saneamento
do processo e perderd, ainda que vencedor da causa, o direito a haver do
vencido honorérios advocaticios’”’. Mesmo vencendo, portanto, sofrerd san-
¢oes, pelo mau comportamento, desde, porém, que considerado incidente
“manifestamente” infundado ou resisténcia “injustificada”, conforme en-
tenda o julgador.

Também por omissao, pode ser infringido ¢ “dever de lealdade”, con-
forme a espécie regulada no art. 267, em duas modalidades: paralisagéo
do processo, por negligéncia das partes, durante um ano (inc. I} ou aban-
dono pelo autor, por “ndo promover 0s atos e diligéncias que lhe com-
petir” {inc. II). Em tais circunsténcias, como sangdo ao descaso das par-
tes, emperrando, inutilmente, os servigos forenses, o juiz deverd profsrir
sentenga extinguindo o processo, mas sem julgamento do mérito. “Pune-
se, assim, a inéreia dos litigantes que faltem ao seu dever de lealdade e
colaboragdo com o 6rgdo jurisdicional, a fim de que o litigio seja pronta-
mente solucionado” {LAURIA TUCCI).
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48. Na nomeagdo a autoria, ha responsabilidade pelas perdas e da-
nos daquele a quem incumbiu promové-la, mas delxa de fazé-la ou indica
“pessoa diversa daquela em cujo nome detém a coisa” (art. 69, | e N).
Nio estard a espécie enquadrada no conteddo do citado art. 17, inc. i1,
Vi e VII? Mesmo assim, foi melhor explicitar a san¢ic com os fatos que a
originam do que pretender inseri-la em disposigdes tdo genéricas, poden-
do tornar indcua a repressao.

49. Pela relevancia da incompeténcia abscoluta, em face do vicio
macular, em gqualquer tempo, todo o processo, € natural que a mesma
seja levantada no momento préprio, loge que ocorrer o fato em que se
funde (art. 305), se bem que, em regra, 0 seja na coniestagao {art. 297).
Entretanto, deixando de ser deduzida “no prazo da contestagdo ou na
primeira oportunidade em que lhe couber falar nos autos, a parte respon-
derd integralmente pelas custas” (art. 113, paragrafo Gnico). Deve enten-
der-se que sao as custas com o retardamento do processo e, nao, as to-
tais da causa (HELIO TORNAGHI). A pena n&o alcanga, porém, o réu au-
sente, revel, pois, ai, ndo se lhe pode atribuir omissao, embora a incom-
peténcia deva ser declarada, de oficio, pelo juiz (CELSO BARBI). Nao es-
tard o caso inserido nos incisos Il ou VI do mencionado art. 17?

50. Até no aspecto formal do processo, o Codigo, a exemplo do
anterior, se preocupou em resguardar a atividade ética, impedindo que,
além dos escritos normais, outros se langassem paralelamente, por meio
de “cotas marginais ou interlineares”, devendo o juiz mandar risca-las e
impondo a quem as escreveu (em regra os procuradores) mutta corres-
pondente & metade do salario minimo vigente na sede do juizo {(art. 161}.
Com isso, evita-se que os autos se transformem num amontoado de bor-
roes ou anotagbes esplrias, numa apresentagdo incompativel com a pro-
pria austeridade da justica. Mas ha juizes que tém o hébito de fazer glo-
sas quando estudam os autos. A quem cabera, ai, mandar riscar, mor-
mente se forem membros dos tribunais?

51. Dentro do que o art. 17, inciso Vil, chama de “incidentes mani-
festamente infundados”, pode ser incluido o art. 233, que pune “a parte
que requerer a citagao por edital, alegando dolosamente os requisitos do
art. 231, [ e 11", mediante 0 pagamento de cinco vezes o salario minimo
vigente na sede do juizo. E verdade que a afirmacgdo tem de ser “‘dolosa”,
a ser provada pelo citando e aferida pelo juiz. € sempre a intengdo de
prever sangbes especificas, quase que esvaziando o proprio art. 17 em
varios incisos.

52. Com relagdo as nulidades, pelos reflexos que sua declaragao
possa ter, retardando, quicd, ¢ andamento do processo {art. 17, 11l ou V),
as mesmas devem ser alegadas ‘‘na primeira oportunidade em gue couber
a parte falar nos autos, sob pena de preclusdo” (art. 245). Mas isso apenas
quando se trata de nulidade relativa, pois a absoluta fica imune pelo pa-
ragrafo Unico respectivo, pois pode ser conhecida até de oficio pelo juiz.
Somente a parte se livrar4 daquela sangdo, se provar legitimo impedi-
mento. A aplicabilidade da pena de suspenséo tem evidente carater ético,
"como corolério do dever da lealdade” (MONIZ DE ARAGAQ). A nulidade
nao pode ficar no “bolso do colete”, como acontecia no regime de anta-
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nho das Ordenagdes; do Regulamento n? 737, de 1850, e dos cédigos
estaduais, para ser usada quando conviesse a¢ interessado, segundo o
tramitamento da causa.

53. O autor tem o direito de ir a julzo, mesmo que, no finai, sua pre-
tensdo seja rejeitada, sendo a agdo julgada improcedente. O resuliado
contra ele, em si mesmo, nao espelha sua ma fé, pois isso somente ocorre
quando a falta de fundamento ¢ ‘“razoavelmente’ conhecida (art. 17, 1),
ou que haja ciéncia de ser destituida de fundamento (art. 14, lll). Entre-
tanto, pode acontecer que a lide n&o seja julgada, mediante santenga de
mérito, extinguindo-se o processo por motivos anormais, mediante sen-
tenga que ndo julgue o mérito, sendo terminativa, nos casos do art. 267,
Quando o fato ocorre, o autor & condenado a pagar honorérios e custas
ao réu. Se, porédm, quiser renovar o pedido, para o deslinde do litigio, so-
mente podera fazé-lo se provar a satisfagdo daqueles encargos (art. 268,
parte final). Mas apenas séo permitidas {rés renovacoes {pardgrafo dnico,
idem).

54. Se a peti¢do inicial estiver em ordem, sera ordenada a citagéao
do réu para, querendo, responder. Mas, além das formalidades tradicionais
contidas no art. 225 e paragrafo Onico, o art. 285, na segunda parte, indica
uma nova medida de alta significagdo: “do mandado constara que, néo
sendo contestada a agdo, se presumirdo aceitos pelo réu, como verdadei-
ros, os fatos articulados pelo autor”. Tal exigéncia estd de acordo com
os efeitos drasticos (combatidos, alids, por alguns processualistas brasi-
leiros, que, a nosso entendimento, exageram em suas criticas), que a re-
velia, em regra, passou a gerar, conforme o art. 319, no qual se 1é: “Se o
réu ndo contestar a agao, reputar-se-do verdadeiros os fatos afirmados
pelo autor”. A inércia do réu, salvo se ocorrer uma das hipdteses do art.
320, provocara o “julgamento antecipado da lide”, ex vi do art. 330, |,
casc em que, praticamente, o autor vencerd, e o réu, por ser revel, sucum-
bird, ainda que possa apelar, se, mesmo sem ser intimado, tiver ciéncia
da sentenga. A revelia ndo suscita, obrigatoriamente, o acolhimento do
pedido com a condenagdo do réu; mas, ha realidade forense, assim acon-
tecerd na maioria dos processos. Um dos mais veementes opositores da
diretriz do nosso Codigo, neste ponto, ja afirmou que “o revel no direito
brasileiro deixou de ser um ausente para se tornar um delinqiente” (CAL-
MON DE PASS(S). Por tudo isso, é que se tornou necessaria aquela adver-
téncia expressa ao citando {cuja omissao anula 0 processo), no sentido
de lhe dar conhecimento claro dos resuliados lesivos que |he poderao de-
correr, se ndo “contestar”’, ainda que ‘‘responda”’, por méo de excegao
ou de reconvengao.

Acentuando, por énfase, ndo ser “irreverente”, CALAMANDRE! criou
a célebre alegoria: “il processo come gioco”. Nem por isso, o8 participan-
tes devem agir no escuro, mas devem ter, ao menos, nogéo, ainda mesmo
qgue pélida ou imperfeita, de suas consegqiiéncias, pois “il processo serva
alla giustizia” como o mestre italiano completa sua original comparagao.
N&o basta, portanto, que, como era tradicional, o réu apenas soubesse
vagamente que, se ndo contestasse, “ficaria sujeito as penas da revelia”.
Tal express3o era muilo técnica e, segundo a media mentalidade para
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baixo, dificilmente seria percebido seu sentido e seu alcance tdo nocivo
ao citando. Presentemente, porém, estad bem explicita a situagido que se
originard “‘ndo sendo contestada a acdo”. O réu ficara alertado quanto &
presungdo de veracidade contra ele dos fatos articulados pelo autor,
Com isso0, o legislador procura proteger o réu de possivel ignorancia que
lhe podera ser fatal para a defesa dos direitos que tiver para alegar. Evi-
tou formula da qual o autor se pudesse servir para agir com insidia, como
verdadeira armadilha envolvendo o réu. A norma procurou estabelecer o
equilibrio entre as partes, segundo o “principio da igualdade processual”,
que, no fundo, revela uma faceta do “principic da probidade”: ndo serem
as formalidades legais fontes de possiveis injustigas, dificultando as par-
tes (no caso o réu) na conquista de seus direitos.

55. O “principio da imediatividade do juiz com a prova” e o “prin-
cipio da concentragdo na audiéncia” sofrem exceg¢des na sua finalidade
quando ha expedigdo de carta precatdria ou rogatoria, porque outro juiz,
que ndo o da causa, cotherd a prova, e que, por isso mesmo, nédo se pro-
duzird na propria audiéncia de instrugdo e julgamento. Em muitos pro-
cessos, esta cooperagdo judicial é indispensavel conforme os fatos a se-
rem provados. Mas, em algumas ocasides, tal providéncia pode ser reque-
rida como medida procrastinadera, enquadrando-se no que o Cédigo de-
nomina de “resisténcia injustificada ac andamento do processo” (art. 17,
V}; ou de “incidentes manifestamente infundados” {art. 17, Vil}; ou de “di-
ligéncias inGteis ou meramente protelatérias” {(art. 130). Como se trata
de prova cujo indeferimento podera ser considerado como ‘'cerceamento
de defesa" (do autor ou do réu, pela amplitude do termo ‘“‘defesa™), o C6~
digo, conciliando o alegado interesse da parte com a incidéncia do “prin-
cipio da brevidade”, permite, no art. 338, que a ‘“carta precatéria e a carta
rogatoria n&o suspendam o processo, no caso de que trata o art. 265, IV,
b, sendo quando requeridas antes do despacho saneador”. Se for antes
dessa oportunidade, ou seja, da designagdo da audiéncia de instrugéo e
julgamento {art. 331}, se o juiz entender que tem fim protelatério, podera
indeferir ¢ pedido de expedigdo, usando dos poderes concedidos peto art.
130; se, porém, for depois, ndo havera inconveniente em deferir, pois po-
dera encerrar o processo, realizando a audiéncia, ainda que nédo haja a
respectiva devolugdo pelo juizo deprecado ou rogado até aquele ato. Nao
sendo obrigatéria a espera da volta da carta, o Cédigo cortou qualquer
possibilidade escusa de retardar o andamenio da agdo, geralmente, pre-
tendida pelo réu. A regra, que tem sua fonte no § 364, 3° item, da Z.P.O.
alemad, ja era consagrada no nesso Codigo de 1939, nos arts. 213 a 215.
Somente ocorrendo “justa causa”, invocada pelo interessado e aceita pelo
juiz (art. 183), é que o retorno podera ser aguardado até a audiéncia. A
orientagdo legal tem, sem divida, um fim moralizador, obviando a chicana,
sob o aparato de interesse na prova, quando, na realidade, € situagéao fic-
ticia sem qualquer influéncia normal na solugéo do litigio. A formulagao
especifica, em lugar de inclui-la em dispositivos genéricos (arts. 17, V e
VIl; e 130), torna sua aplicagdo mais facil no sentido de coarctar os atos
de alicantina.

§6. E regra tradicional, em véarios ordenamentos, remontando, em
esséncia, ao proprio direito romano, gue a parte intimada para prestar de-
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poimento pessoal se sujeita & “pena de confisséo”, deixando de compa-
recer ou, se presente, silenciar. Assim sempre foi no sistema processual
brasileiro e subsiste presentemente conforme o art. 343, § 29: “Se a parte
intimada ndo comparecer, ou comparecendo, se recusar a depor, 0 juiz
lhe aplicara a pena de confiss@o”. Essa penalidade somente cabe quando
o depoimento for requerido pelo adversério e, ndo, quando for determinado
pelo juiz, de oficio, usando do poder conferido pelo art. 342. A “confissdo
tacita, presumida ou ficta” tem tais conseqiéncias para a parte, que 0
Cédigo exige, a exemplo do que acontece com a citagéo (item n® 54 su-
pra), conste do mandado de intimagao da parte, “que se presumirdo con-
fessados os fatos contra ela alegados, caso nao compare¢a ou, compare-
cendo, se recuse a depor” {art. 343, § 19). O nosso diploma nao seguiu
a moderna diretriz, que restringe os efeitos da auséncia ou da recusa,
para conferir ag juiz ou tribunal o poder de apreciar o fato e considerar,
OouU n&o, que houve confissZo ficta. Na Franga (art. 336), na Alemanha
{§ 446), na ltalia (art. 232), na Espanha (arts. 586 e 593), na Argentina (art.
417), os resultados deixam de ser rigorosos como t&m sido em nossos su-
cessivos Codigos. Realmente, no direito comparado, o juiz podera, ou
nao, entender que ha confissdo presumida, conforme as circunstancias.
Por conseguinte, a simples auséncia ou a mera negativa em depor ndo
induzem a aplicagdo imediata da “pena de confesso’’. No Brasil, porém,
a conseqliéncia ndo fica ao arbitrio do juiz, que tem de admitir a confis-
sdo, embora, nem por isso, a parte venha a tornar-se vencida no pleito.
Apenas poderad enfraquecer sua posi¢do quanto ac direito alegado em
torno dos fatos cuja prova poderia depender do depoimenic pessoal. A
omis&o, portanto, desde o direito romano, tem sido considerada como
procedimento desleal. Realmente, “aquele litigante que, sem embargo do
direito do adversario, do dever do juiz e do préprio interesse social, se
recusa a depor ou a falar, apenas fundado no seu direito de permanecer
inativo ou silencioso, abusa desse direito” (AMARAL SANTOS). Inques-
tionavelmente, existe uma das mais antigas aplicagbes do “principio da
probidade”, dentro do “dever de lealdade”, ainda que outras normas no
configurassem a situagdo no direito positivo. Ndo sendo, propriaments,
uma novidade, serve como consagracdo de constante tendéncia insita ao
processo brasileiro.

Entretanto, ainda que haja o “dever de deapor”, o mesmo sofre limi-
tagbes, nos casos expressamente especificados:

“Art. 347 — A parte ndo é obrigada a depor de fatos: | — criminosos
ou torpes, que lhe forem imputados; Il — a cujo respeito, por estado ou
profissdo, deva guardar sigilo. Paragrafo tnico — Esta disposigao néo se
aplica as agdes de filiagdo, de desquite e de anulagdo de casamento.” A
norma & novidade no direito brasileiro, embora remontando as Ordenagdes
do Reino. Serve-lhe de fonte o art. 554, n? 2, do Cddigo de Processo Civil
portugués. Os casos diferem entre si: o do inc. | diz respeito a propria
parte; e o do inciso Il a terceiros, quando a parte sabe do fato em virtude
de sua prépria condigdo, ou seja, sacerdote, médico, advogado etc. O
preceito, porém, & contra a melhor doutrina no direito comparado, com
reflexos na brasileira, com base em ligdo de MATTIROLO: “a imoralidade
estad na a¢do desonesta; quem, depois de praticé-la, se recusa a reconhe-
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¢é-la, produz novo mal, ajunta & primeira uma segunda imoralidade” (apud
AMARAL SANTOS). A matéria é controvertida, ndo cabendo ser tomado
partido neste estudo, por suas limitagdes. Apenas ressaltamos a regra
juridica brasileira, cujo fim ético é o de preservar a intimidade da parte,
para ndo coagi-la a revelar fatos que |he poderiam originar o oprébrio ge-
ral. Do “dever de depor”, portanto, a parte fica isenta ocorrendo uma da-
quelas hipdieses, passando a ter o “direito de silenciar”.

57. Outra norma acolhida de longo tempo em nossos diplomas pro-
cessuais, que aparece também no direito comparado, é quanto & “obriga-
¢do de exigir documento”, isto &, aquele em poder de uma parte que de-
vera trazé-lo para o processo por determinagéo judicial ou a requerimento
do adversario (arts. 355 e 358). Somente em casos justificados, pode ser
acolhida a recusa: “Art. 358 — O juiz ndo admitird a recusa: | — se o
requerido tiver obrigagao legal de exibir; Il — se o requerido aludiu ao do-
cumento ou a coisa, no processo, com o intuito de constituir prova; lll —
se o documento, por seu conteddo, for comum as partes.” Os casos dos
itens | e Il sdo de direito material @ o do Il é de direito processual, fun-
dado no “principio da comunhao da prova”,

Como hé “obrigagdo de exibir'’, a parte arca com 6nus se ndo o fizer
injustificadamente. A omisséo pode significar desrespeito & ordem judi-
cial ou ocasionar prejuizo ao adversario, e, conseqlentemente, obstar um
julgamento mais preciso exatamente por falta de um elemento que possa
ser necessario a convicgao do juiz.

E meio de opor “resisténcia injustificada ao andamento do processo”
(art. 17, V), deixando de “proceder com lealdade e boa fé" (art, 14, Il). N&o
havera, propriamente, puni¢gio pelo ato em si mesmo. Mas os efeitos le-
sivos para a parte recalcitrante terdo o dom de verdadeira sang&o, se bem
que, mesmo assim, ainda possa ser vencedora na agio. Se, porém, das
diligéncias decorrerem custas, caberd a parte que se recusou a exibir o
documentc a responsabilidade pelo seu pagamento, independentemente
do resultado final (art. 35: ‘“As sang¢des impostas &s partes em conseqitén-
cia de ma fé serao contadas como custas e reverterdo em beneficio da
parte contréria;... ).

68. O Cdodigo procurou coibir todos os atos de possivel ma fé,
realizados com intuito, nio de obter um direito, mas, sim, de protelar o
desfecho do processo ou de embaragar o adversario em detrimento, ou-
trossim, da propria justica. Ndo se limitou a tragar as linhas gerais nos
dispositivos basicos como os arts. 14 a 18. A cada passo, conforme as
circunstancias e as possibilidades de uma fraude especifica, foram inse-
ridas normas de cunho preventivo, por via da cominagdo de pena, ten-
tando cercear atitude improba de qualquer interessado. A parte, portanto,
pesara na balanga o que mais lthe convém: usar de medida que possa ser
considerada desleal, e que, a rigor, 0 juiz, normalmente, ndo pode evitar,
em face do “principio dispositivo”, mas arcando com o risco de uma
sangao; ou, temendo a penalidade, eximir-se da pratica do ato, por au-
séncia de vantagem objstiva.

Por issc, na agdo rescisdria, o Codigo criou uma inovagdo imposta
ao autor respectivo: “Art. 488 — Il — *“depositar a importancia de 5%
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{cinco por cento) sobre o valor da causa, a titulo de multa, caso a agdo
seja, por unanimidade de votos, declarada inadmissivel ou improceden-
te.” O dispositivo prevé as duas situagdes quanto a resultado: admissibi-
lidade ou improcedéncia, que se diferenciam tecnicamente, embora, sob
o Angulo prético, possam ser consideradas idénticas.

Em qualquer das hipdteses, ou seja, se o autor ndo conseguir julga-
mento favoravel, mas se for unanime, perdera ¢ quantum depositado em
favor do réu. A auséncia de um voto sequer a favor do autor o torna passi-
vel de uma pena, em evidente presungdo de que mal agiu ao provocar a
atividade jurisdicional por via de um remédio extremo, que visa, justa-
mente, & coisa julgada. Ndo se perquire de sua intengédo, dos motivos sub-
jetivos: o resultado é que resolve o destino do depdsito — caberé ao réu
ou sera restituido ao autor. Se, porém, houver qualquer ocutro caso de
infringéncia do ‘'dever de lealdade”, mas expresso e, ndo, presuntivo, o
autor se sujeitara as sangdes respectivas, ainda que venha a ser devolvida
a importancia depositada, e o réu, em igual situagdo, podera sofrer as
mesmas penas e receber o depdsito. Por outro lado, se o depésito vier a
competir a0 réu, a esse o autor ainda terad de pagar as despesas judiciais,
como custas e honordrios de advogado. Assim sendo, o quantum de de-
posito — que, em regra, é alto, porque as agoes rescisdrias tém valor ele-
vado, pelos interesses em jogo, sendo dificilmente propostas contra acér-
dao proferido em causa pequena economicamente — objetiva, apenas,
demover o autor de servir-se da agfo resciséria, mormente porque foram
ampliados os fundamentos para sua propositura (art. 485). E um desesti-
mulo & multiplicagdo de rescisérias, de modo que o autor somente o fara
se imbuido de convicgao muito forte de seu direito. Mas de que adianta
tal idéia arraigada, se, com ou sem boa fé, a multa lhe serd aplicada igual-
mente, se ndo contar a0 menos com um voto a seu favor? Na realidade,
apenas o litigante com recursos econdmicos a instaurara, pois 0 remedia-
do — mas que néo esteja em condigdes de obter a assisténcia judiciaria
gratuita, a qual isenta o beneficidrio do depésito — ndo se arriscara a
perder a causa, por unanimidade, e, conseqilentemente, a quantia depo-
sitada, além de ter de solver os encargos processuais. Preferird confor-
mar-se com a coisa julgada, que seria acatada, mesmo a considerando
ilegal, suscetivel, assim, de, possivelmente, incidir em agédo rescisoria.
Mas o risco pode ndo compensar tantos 6nus. Se, portanto, a norma tem
alvo ético — obstar o uso abusivo da agdo rescisdria —, por outro lado, é
entrave injusto aos que, mesmo honestamente, almejam a reparagao de
uma ilegalidade, mas lhes falta dinheiro para ir a juizo. Isso é desolador,
pois a justica ndo deve ficar dependendo da situagéo financeira dos liti-
gantes. E algo mais sublime e mais elevado, que ndo pode estar sujeito
as contingéncias secundarias, a par de outras que ja marcam e diferen-
ciam os individuos na ordem social. Embora haja precedentes no direito
comparado — Espanha, Italia e Vaticano —, o dispositivo é de duvidoso
merecimento, pelos maleficios que possa causar ao litigante de boa fé,
se bem gue venha a ser vencido. Melhor seria se ao tribunal fosse dado
apreciar dos propdsitos do autor, para, entéo, aplicar-lhe a sango normal
como a qualquer improbus litigator. Ndo havera injustica tambem em
evitar que, por falta de meios financeiros, alguém se encontre privado
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de pleitear a ineficdcia de uma sentenga transitada em julgado, maculada
de um dos vicios graves gque autorizam a agao rescisoria? E, de certo
modo, ndo estard violado o “principio da probidade”, pela imutabilidade
irreversivel de uma situagdo ilegal, somente porque o autor ndo tem di-
nheiro? Por conseguinte, o fim de coarctar o autor improbo, apenas pre-
suntivamente, pode impedir, contudo, que o autor de boa té se tenha de
sujeitar a coisa julgada ilegal. O Cédigo, nessa ultima hipdtese, se tor-
nara fonte de revolta e de desespero, e nao instrumento de alento e de
esperancas para os que entendem que foram tdo gravemente violados em
seus direitos.

59. Situacdo similar & supra se delineia quanto aos embargos de
declaragdo, ex vi do arl. 538, paragrato Unico: “Quando forem mani-
festamente protelatérios, o tribunal, declarando expressamente que o séo,
condenara o embargante a pagar ao embargado multa, que ndo podera
exceder de 1% (um por cento) sobre o valor da causa.” O objetive é ana-
logo ao da multa imposta na acgéo resciséria, inadmissivel ou improce-
dente, por votagdo undnime, mas com diferengas: a) o acérdio ndo pre-
cisa ser unanime; b) o simples ndo conhecimenio cu a improcedéncia nde
geram a aplicabilidade da multa, pois ndo é presumida a intencéo de pro-
telar do embargante, precisando que o tribunal o declare “expressamen-
te”, Esta afericao do comportamento do embargante — equiparado ao au-
tor na agdo rescisdria, para o caso — & que entendemos devesse ocorrer
outrossim na ac¢do rescisdria {item n? 58 supra). Ai, sim, existe fim ético
da norma, pois apenas pune o improbo, conforme o julgamento do Tribu-
nal, mas ampara o recorrente honesto, que agiu de boa fé. Fez a justa dis-
criminagdoc, impondo pena somente a quem merece e isentando o ino-
cente. Como 0s embargos declaratdrios suspendem o praze dos recursos
subseqlientes cabiveis para ambas as partes, podem ser utilizados como
meio procrastinador, ainda que, teoricamente, sejam julgados rapidamente
(art. 537), pois, na realidade, podem levar meses desde a oposigao até ser
publicado o ac6rdéo.

Enquanto isso, o vencedor ficard na expectativa de ser, ou nédo, ainda
interposto o recurso normal contra ¢ acdrdao embargado e, conseqiiente-
mente, perdendo tempo para a futura execugdo do julgado. A medida é
moralizadora, mas atingindo apenas quem deva receber a sangdo, con-
forme as circunstincias reconhecidas, em cada caso, pelo tribunal. No
Codigo de 1939, ndo havia multa; mas, se os embargos fossem considera-
dos protelatérios, o embargante poderia perder ¢ prazo para o eventual
recurso subsegiiente. Agora, pois, este risco desapareceu, surgindo a
sangdo econdmica. Aquele efeito, porém, era mais rigoroso; porguanto,
dificilmente, a parte tentaria interpor os embargos de declaragéo, com
receio de ndo poder usar do recurso normal; ou, entdo, nem aguardaria
o julgamento dos embargos, ja interpondo o ocutro, que poderia ser afe-
tado com a decisdo naqueles. De qualquer forma, o "principio da pro-
bidade” inspirou a regra sancionatdria, nas duas modalidades. Nota-se,
porém, que oS embargos de declaragdo também podem ser interpostos
contra as sentengas dos juizes e, nesta hipotese, ndc cabe sangdo alguma,
sendo, ou ndo, julgados protelatdrios, por auséncia de regra a respeito
(art. 465 e paragrafo Unico): nulla poena, sine lege. O preceito, contudo,
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&tico devera incidir em ambas as modalidades, pela similitude entre as
duas.

60. Como critério objetivo para caracterizar a violagéo do "dever de
lealdade”, o Codigo estabelece: “Art. 529 — Se o agravo de instrumento
ndo for conhecido, porque interposto fora do prazo legal, o tribunal im-
pora ao agravante a condenagao, em beneficio do agravado, no pagamento
do décuplo do valor das custas respectivas”. Como ¢ Cdédigo, no enten-
dimento generalizado, ndo permite que o juiz a quo negue seguimento ao
mesmo, “ainda que Interposto fora do prazo legal” (art. 528), foi preciso
uma providéncia para obviar a pletora desse recurso tipicamente luso-
brasileiro, embora sem efeito suspensivo, na quase totalidade dos casos
em que & habil. Sendo vedado ao juiz de primeiro grau denegar o agravo,
“naturalmente abre ensejo a lei & subida de agravos interpostos fora do
prazo. Dai, sem duvida, resulta um grave risco: o da multiplicagdo desme-
dida de agravos, a sobrecarregar, muitas vezes, inutiimente, o trabalho
dos tribunais. O risco é tanto maior quanto séo amplas, amplissimas, no
sistema do Cédigo, as oportunidades que se tém de agravar (omissis).
Assim, se busca atalhar as manobras protelatérias armadas sobre a in-
terposicdo de agravos fora do prazo” (BARBOSA MOREIRA). A norma
visa, outrossim, a que sejam “embaragados os objetivos do Codigo sobre
a ampla recorribilidade das interlocutorias” (CARLOS NORONHA), pois
“o espirito do legislador foi o de punir o litigante que néo recorre, tem-
pestivamente, acarretando transtornos para o adversério” (SERGIO BER-
MUDES). Tudo isso revela a infringéncia do “dever de lealdade”, exigindo
a devida penalidade ao agente. Na incerteza, porém, o tribunal devera
conhecer do recurso. Somente em casos incontroversos de intempestivi-
dade, é que ndo o conhecerd e aplicard a multa prescrita em lei. Como
norma punitiva somente é aplicdvel & espécie prevista, embora devesse
ser estendida, expressamente, aos agravos ndo preparados, tornando-se
desertos, porquanto & situagdo anéloga & de intempestividade pela objeti-
vidade dos motivos. Como o fim & ndo incentivar a chicana, “para em-
bargar a cada instante a marcha do processo e relegar o julgamento da
lide para as calendas gregas” (BARBOSA MOREIRA), é evidente o sentido
moralizador do dispositivo.

61. O recurso extraordinério é recebido apenas no efeito devolutivo
e, portanto, permite a execugdo proviséria do acoérdéo pelo mesmo ata-
cado (arts. 497; 543, § 49; e 587). O recorrido, até entdo parte vencedora,
poderd executar o julgado mas com as cautelas de execugdo provisoria
{art. 588). Para isso, porém, tera de extrair “carta de sentenga”, pois o
recurso extraordindrio se processa nos préprios autos da agéo, que subi-
rdo ao Supremo (art. 543 e §§ ), servindo aquele documento como titulo
judicial (art. 589, 22 parte). Por conseguinte, as despesas com a “carta”
sdo Onus para o vencedor-recorrido decorrentes do ato do vencido-re-
corrente. E justo, pois, que o vencido-recorrente ndo impega ou dificulte
o vencedor-recorrido naquilo que tem a faculdade de fazer: a execugao
proviséria do acorddo sujeito a recurso extraordinério. Por isso, o Cédigo
exige que, como custas adicionais 4s do recurso extraordinério interposto
pelo vencido, sejam incluldas as referentes a “carta de sentenga’’ que o
vencedor-recorrido requeira, para instruir a execugdo contra o vencido-
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recorrente, devendo ser por esse pagas, “sob pena de desercdo” (art.
545), ou seja, do recurso extraordindrio interposto. Observa-se a cons-
tante de o Codigo prevenir “o abuso do direito” por quem tenha inte-
resse em protelar o desfecho das causas, antes de pleitear um direito com
honestidade. Sempre gue haja margem para duvidar do comportamento
de uma parte, mesmo exercendo um direito, o legistador estatuiu uma pe-
nalidade. Cabe ao interessado, se quiser, arcar com o dnus, desde que
entenda lhe ser mais convenients o encargo do que abster-se de um ato
permitido em lei, mas com restrigbes. H&, pois, sinais evidentes de in-
tentos moralizadores, balizando o desempenho dos litigantes, no dltimo
recurso que € possivel na sistematica brasileira, instituido e garantido pela
Constituicdo Federal, exatamente para o mais alto 6rgéo do Poder Judi-
ciario: o Supremo Tribunal Federal.

62. A execugdo é campo fértil para as chicanas, por via de pro-
crastinagées e formulacdo de incidentes infundados. E ¢ momento em
que o vencedor deve conseguir a concretizagdo do direito que lhe foi
assegurado e, portanto, em que o vencido se encontra na situacdo de
sofrer o peso da condenagio (ouw, nas acbes dectaratbrias cu constitu-
tivas, a0 menos dos encargos processuais, desde que, nas mesmas, néo
ha verdadeira condenag&o). Mais do que nunca, portanto, o juiz devera
ser armado de poderes para obstar as atitudes de improbidade do deve-
dor, sempre o mais interessado em adiar o final da execugao. Por isso,
o Cadigo insculpiu os seguintes dispositivos: “Art, 599 — O juiz pode,
em qualquer momento do processo: | — ordenar o comparecimento das
partes; Il — advertir ao devedor que o seu procedimento constitui ato
atentatério & dignidade da justiga™; ‘“Art. 600 — Considera-se atentatdrio
4 dignidade da justica o ato do devedor que: I — frauda a execugéo;
Il — se opde maliciosamente & execugdo, empregando ardis e meios
artificiosos; Il — resiste injustificadamente as ordens judiciais; IV —
ndo indica ao juiz onde se encontram os bens sujeitos & execugdo”. “Art.
601 — Se, advertido, o devedor perseverar na pratica de atos definidos
no artigo antecedente, o juiz, por decisdg, lhe proibird que dai por diante
fale nos autos. Preclusa esta decisdo, é defeso ao devedor requerer, re-
clamar, recorrer, ou praticar no processo quaisquer atos, enquanto néo
lhe for relevada a pena. Paragrafo Gnico — O juiz relevara a pena, se
o devedor se comprometer a ndo mais praticar qualquer dos atos defini-
dos no artige antecedente e der fiador iddneo, que responda ao credor
pela divida principal, jures, despesas e honorarios advocaticios.”

Antes de visar ao interesse do credor-exeqiiente-vencedoer, a norma
tem por alvo o interesse do Poder Judiciario, consubstanciando no que
for ‘“atentatéric & dignidade da justica”, cujos atos sdo relacionados
nos incisos do art. 600, acima discriminados.

E regra sem precedente no direito comparado, pois nao pode ser
equiparada nem ao art. 485 do Cddigo de Processo Civil italiano, por-
quanto, nesse, 0 objetivo n&o @ propriamente ético, como no brasileiro, e,
sim, de ordem pratica, acertando o melhor modo de ser levada a cabo
a execuc¢do. Em outra oportunidade, comentando o Cédigo, ja afirmamos:
“Normalmente, ¢ o devedor que tem interesse em procrastinar a execu-
cAo ou colocar embarago ao seu andamento e a seu término. Mas o
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credor também podera prejudicar o processo, tanto que o art. 620 previne
a hip6tese de o credor escolher modo mais gravoso, 0 que deverd ser
evitado pelo juiz. O dispositivo, portanto, procurou configurar a hipdtese
mais comum e mais normal, porque seria dificil conciliar regras que
abrangessem as duas partes: credor e devedor, pela posi¢ao antagdnica
de cada um” (ALCIDES M. LIMA). Enquanto, porém, subsistir o texto,
nenhuma pena pode ser aplicada ao credor, com base no art. 601, mas,
apenas, como improbus litigator, ex vi dos arts. 14 a 17. A regra lembra
dispositivo do Projeto do Cédigo de Processo Civil do Uruguai elaborado
em 1943, por EDUARDO COUTURE, e que, até hoje, néo foi transformado
em texto definitivo (HENRIQUE VESCOVI), no item 7 sobre “Principio de
la Probidad”, no qual aparece a mesma expressdo ‘‘cualquier acto con-
trario a la dignidad de la justicia”. Nao confiamos muito na aplicabilida-
de da sangdo do art. 601, conforme antes pessimistamente externamos
nosso ponto de vista: “Temos a impressdo de que, na realidade, 0 dispo-
sitivo se tornara letra morta, porque muito exigiu (omissis). Por ser tdo
rigoroso, € que terminard por ndo incidir. Quis alingir tanto o devedor,
que, paradoxalmente, o deixara livre...” (ALCIDES M. LIMA}.

O problema & para os juizes, pois a norma existe e, se for preciso,
devera ser aplicada. O legislador a prescreveu nimbada de propoésitos
&ticos, embora de dificil verificagdo do ato desonesto pelo devedor e
de dificil aferigdo pelos juizes. Por isso, alhures, advertimos: “Néao temos,
assim, muita ¢ no éxito pretendido pelo legislador, no sentido de coibir
o abuso do direito de defesa na execucdo por parte do devedor. De
qualquer maneira, valera como a espada de Damocles sobre a cabega do
devedor. O legislador cumpriu sua missdo; cumpram, agora, os juizes a
sua, se puderem” (ALCIDES M. LIMA).

63. Ainda dentro da execugio, o Cédigo acolheu, de modo preciso,
a medida que corresponde as “astreintes”: “Art. 644 — Se a obrigagéo
consistir em fazer ou ndo fazer, o credor podera pedir que o devedor
seja condenado a pagar uma pena pecunidria, por dia de atraso no cum-
primento, contado o prazo da data estabelecida pelo juiz. Art. 645 —
A condenagdo da pena pecunidria deverd constar na sentenga que julgou
a lide”. E evidente o alcance: impedir que, nas obrigagdes Infungivels,
por contrato ou por lei, o devedor ndo a satisfaga, no tempo e no modo
adequados. A multa prevista ndo se confunde com as perdas e danos,
pois essas ndo podem exceder o valor da obrigagio nao prestada, e a
coagdo que emana das ‘‘astreintes” é “casi siempre arbitraria en su monto
y desproporcionada con la obligacién misma” (COUTURE). O legislador
apenas errou em exigir que a condenagdo na pena deva constar da
sentenga exeqilienda. Ora, as futuras atitudes do devedor podem nio ser
previstas no processo de conhecimento e, sim, surgirem na execugéo.
Por conseguinte, melhor fora estatuir aquele momento apenas como re-
gra geral, mas dando possibilidade de, se ndo estiver fixada sangéo, co-
minada na execugdo, conforme seja o comportamento dele. O “bom”
réu pode tornar-se um “mau’’ devedor na execugio, ac aproximar-se o
instante fatal em que terd de cumprir a obrigagdo a que foi condenado.
Se bem que as “astreintes” tenham cardter econdmico, o seu alvo é
ético, por ser meio coativo contra os atos de protelagéo do devedor, bur-
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lando a finalidade da justiga antes de atentar contra os direitos do credor-
exeqliente, como adversédrio. E o prestigio da justica que estd em jogo,
pois se trata de assegurar aquilo que seus 6rgdos julgaram a favor do
credor-exeqlente. O sentido, assim, é duplamente moral: resguarda a
autoridade do Estado e protege os direitos subjetivos do credor.

64, Ainda podemos apontar alguns casos em que é nitida a preo-
cupagio do legislador em colocar dbices a atitudes incorretas das partes,
para prejudicar ou dificultar os direitos do adversério e, igualmente, des-
respeitar o proprio Poder Judiciario, envolvido por manobras espurias do
“improbus litigator”. Entre esses, embora outros haja em leis extrava-
gantes, gue refogem a0 tema especifico deste estudo, servem de exem-
plos dentro do Cddigo os seguintes:

Processo cautelar — A medida cessa **se a parte nao intentar a agéo
no prazo estabelecido no art. 806", isto ¢, em 30 dias de sua efetivagao;
ou “se ndo for executada dentro de trinta (30) dias™ (art. 808, 1 e 1i), e,
conseqlientemente, o requerente “responde ao requerido pelo prejuizo
que |he causar a execugdo da medida”, e cuja “indenizagdo sera liquida-
da nos autos do procedimento cautelar” (art. 811 e paragrafo Gnico}. Com
tal precaugdo e ameaga aoc requerente, esse ndo poderd simplesmente
promover a medida cautelar e, apenas para complicar o requerido, nao
propor a agdo principal 4 qual aquela se acha vinculada, sem nenhuma
vantagem legal, poranio, para ele proprio, de vez que o conflito de In-
teresses permanecera em aberio, por falta de propositura da agado prin-
cipal respectiva.

Atenlado — Trata-se de violagdo, a rigor, contra ato judicial, ou
seja, “inovagéo ilegal no estado de fato” (art. 879 e incisos). E o desres-
peito a uma ordem judicial em outro processo, procurando burla-la, mo-
dificé-la, contrarid-la e, com isso, lesar os direitos do adverséario que
fora o beneficiado. E, sem dulvida, de suma gravidade, pois ndo & tanto
o direito individual do outro contendor que estd em jogo, mas méxime,
0 prestigio e a autoridade do Estado, representado pelo érgdoc do Poder
Judiciario atingido em seu provimento. E medida tradicional, de origem
remota, e que subsiste no Cédigo, que ainda estabelece: * Arl. 881 — A
sentenga, gue julgar procedente a acdo, ordenara o restabelecimento do
estado anterior, a suspensao da causa principal e a proibicdo de o réu
falar nos autos até a purgagédo do atentado.” (Afora esta vedagdo, pode-
r4 haver condenagio também a perdas e danos que a parte lesada “so-
freu em conseqiéncia do atentado'") — (idem, paragrafo (nico). As san-
¢des sdo de duas ordens: as processuais e a de dirsito material.

Acédo de Consignacdo em Pagamento — Se o devedor se sente com-
pelido a ir a juizo para satisfazer ao credor, quando esse ndo quer rece-
ber, ndo seria justo que o autor ainda tivesse de arcar com o0 6nus dos
encargos processuais (custas e honorarios), se o réu resolvesse aceitar
o pagamento, sem discutir. Tal fato revela que a recusa fora sem mati-
vOs, apenas para causar dano ao devedor, pois, em caso contrario, o cre-
dor ndo receberia e contestaria, alegando perque se opusera a9 paga-
mento espontaneo.
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Como pena & atitude de capricho ou de emulagdo do réu-credor,
demonstrando a inutilidade da agdo proposta pelo autor-devedor, é im-
posta aquele o ressarcimento das despesas com a aglo, pois © juiz
“declarar4 extinta a obrigagdo e condenard o réu no pagamento das
custas e honorarios advocaticios” (art. 897). Embora a doutrina e a juris-
prudéncia, no regime do Codigo de 1939, fossem preponderantes con-
forme a diretriz atual, inexistia norma expressa a respeito, mas que pas-
sou a ser consagrada presentemente. E sangdio, assim, pela falta de
cumprimento do ‘““dever de lealdade”, revelado pela recusa sem motivo.

IV — CONSIDERAGOES FINAIS

65. O “principio dispositivo”, na sua configuragdo tradicional e
classica, pode dificultar o devido cumprimento do “principio da probi-
dade”, conforme haja os interesses preponderantes das partes, na sal-
vaguarda daquilo que possam revelar ou praticar, mas que lhes seja
lesivo. Nos regimes socialistas, entretanto, “le parti debbono dedurre in
giudizio la fattispecie integrale e reale, sensa omissioni e senza reticen-
ze oltreché senza falsificazioni, nemmeno spressamente o tacitamente
concordate” {M. CAPPELLETTI). Seus prosélitos, assim, censuram o “pro-
cesso burgués”, considerando que nesse “I'obbligo di verita sarebbe qual-
cosa di “incerto, artificioso e assolutamente inconciliabile colla costru-
zlone” sistematica di esso stesso processo” (M. CAPPELLETTI).

66. Se, verdadeiramente, chega um momento em que é dificil re-
gular e comprovar a atitude necessdria e honesta na defesa do direito,
diferenciando-a da que for ociosa e improba, a experiéncia forense tem
fornecido subsidios valiosos ao legislador, que procura formular, no or-
denamento positivo, regras — algumas gerais e outras particulares —
abrangendo os casos mais comuns praticados pelo “improbus litigator'.
A principal fonte, portanto, para essa criagdo legal é a jurisprudéncia,
com sua observagdo direta, sobre a vida. Sempre escapam situagbes
para estarem contidas na lei, maxime porque, infelizmente, o mal & fértil
em sua exteriorizag@o, sendo praticamente impossive! prever todas as
hipéteses. Como se trata de aplicagdo de pena, o intérprete pode es-
barrar no velho axioma: nulla poena sine lege...

67. Em outra oportunidade, j4 sustentamos: “Por conseguinte, &
necessério que os juizes tenham a agudeza de espirito, a perspicécia, o
senso, para discernir enire aquilo que a parte faz, em sua defesa, por
estar convencida de que & certo, e aquilo que faz por espirito de malda-
de e de improbidade” (ALCIDES M. LIMA). Neste assunto, dentro do pro-
cesso, ndo se pode abstrair do elemento humano, que se torna muito
importante para a solugdo do problema, quer quanto &s partes, como,
outrossim, quer quanto aos proprios juizes ou guanto aos que também
venham atuar no processo, cujo resultado, lega! e justo, dependerd da
atuagdo em conjunto de todos. Na duvida, em relagéo aos litigantes, pre-
servar a defesa, para prevenir eventual injustiga, por excessivo rigor na
afericdo do comportamento deles, levado por exagerado escripulo ou
susceptibilidade.

68. O fato de nosso processo reger-se pelo “principio dispositivo™,
em suas linhas gerais, mesmo com as atenuagdes que nele tém sido in-

218 R. Inf, legisl, Brasilia a. 16 n. &1 jon./mar. 1979



seridas, em consonéncia com as hodiernas diretrizes, nao importa em
diminuir ou, até, evitar a atividade repressiva dos juizes. Nem cabe, aqui,
invocar o ensinamento de E. VESCOVI: “En cuanto a las formas de re-
presion nos parece que, sin abandonar los principios fundamentales del
proceso dispositivo que también sufre importante transformacion y si-
guiendo la tendencia moderna, debemos aumentar los poderes del Juez
para reprimir y sancicnar las manifestaciones de conducta dolosa dentro
del proceso, ya sea de las partes o sus representantes o abogados, y es-
tablecer ciertas normas generales — amenudo traduciendo juridicamente
preceptos morales — que impongan los deberes de decir verdad, de leal-
tad y probidad, de buena fe, y, en general, obliguen a todos los partici-
pantes del drama procesal a actuar de acuerdo a la regla moral en el
proceso.”

Somente assim, quando o direito é alcangado em juizo, lisa e limpi-
damente, como expressdo da vontade do Estado e como emanagio da
justiga (em que pese ainda, & inevitavel falibilidade humana), & que o
processo atinge o climax de seu alvo. Para ser alcangado este objetivo,
tdo necessério & propria estabilidade social, é imprescindivel que o “prin-
cipio da probidade”, em suas varias imprevisiveis modalidades, envolva
todos quantos atuem em juizo, sem desvirtuar ou macular o julgamento.
E isso porque “el proceso debe servir para discutir lo discutible, pero no
para negar la evidencia, ni para rendir por cansancio al adversario que
tenga razén; ha de representar un camino breve y seguro para obtener
una sentencia justa y no un vericueto interminable y peligroso para con-
sumar al atropello” {ALCALA-ZAMORA).

Com esta diretriz ética, os pretérios, antes de se metamorfosearem
em palco de desesperos e de angustias dos vencidos em face da con-
quista improba dos que lograram triunfar, se tornardo o refigio sagrado
das esperancas e da confianca de todos que batam as suas portas, como
um dos meios perenes gerados pela civilizacdo, que asseguram o ideal
de confraternizagdo individual e o fortalecimento das instituigdes funda-
mentais da sociedade.
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A recente evolucao jurisprudencial
na interpretacao da Lei n. 4.121

Arxorpo Warp

Professor catedratico da Faculdade de
Direito da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro

1. Poucas leis mereceram tantas criticas quanto a de n® 4.121,
de 1962, que, embora refletindo o consenso das aspiracdes socials e
juridicas do nosso tempo, ndo primou pela técnica adequada. Basta
lembrar que, em virtude do mencionado diploma, os frutos civis do
trabalho e da industria de eada conjuge passaram a ser excluidos da
comunh@o universal (art. 263, XIII, do Codigo Civil com a nova reda-
cao da Lei n® 4.121) enquanto eram incluides na comunhio parcial
(item VI do art. 271 do Codigo Civil), ensejando uma contradicao
flagrante de dificil solucdo para a doutrina e a jurisprudénciae, pois a
comunhio universal passou a ser menos universal do que a comunhio
parcial.

2. Néo foram menores as dificuldades decorrentes da interpreta-
cao do art. 3° da Lei n? 4.121, que estabeleceu que, no caso de ser o
regime vigente o da comunhio universal, responderiam pelos débitos
os bens particulares do cénjuge que os assumiu e os comuns até o limite
da meacdo. O problema ja existia antes, na vigéncia do Coédigo Civil,
em relacdo a determinadas obrigagdes, como por exemplo a fianca e a
responsabilidade por ato ilicito que, ex vi legis, nfo incidiam sobre a
comunhao, mas sim sobre o patrimonio do cénjuge. Mas o numero de
€asos sendo mais restrito, a jurisprudéncia oscilou longo tempo entre
varias solucdes e o problema. nao tinha, entdo, a releviancia economica
que passou a ter com o advento da lei, que regulou a situagio juridica
da mulher casada.

3. No passado, trés teses se afrontaram na matéria. A primeira pre-
tendia que somente apds a dlssoluga.o da sociedade conjugal poderia o
credor ex1g1r o pagamento do débito que era da responsabilidade de um
80 dos conjuges, pois, na vigéneia da sociedade, nao se poderia alterar
o regime de bens. A segunda corrente admitia a execugﬁo sobre a metade
da comunhzo, mas naop definja com clareza o regime legal dos bens
que tinham sido preservados para o conjuge, que nio assumiria a obriga-
¢do ou a responsabilidaﬂe, ou seja, dos bens residuais do ednjuge nao

PR A DL R Pt o 4 o rovinmbonna BAawnds malsa foead

responsavel. I.‘umuut::ubc Ud oelCEils, OrIeNneafas, 1iterala Peiv Clill-

nente mestre do nosso d1re1to civil, o saudoso Professor ARNOLDO
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MEDEIROS DA FONSECA, defendia a comunicabilidade externa € a
incomunicabilidade interna das obrigagbes. Assim sendo, em relagéo
a0s terceiros, a obrigacio recairia sobre a comunidade, mas, nas rela-
¢Oes entre os conjuges ou seus sucessores, no momento da dissolucdo,
0s pagamentos seriam imputados ao conjuge devedor a fim de respeitar
os direitos do outro.

4. Logo apbs o advento da nova lei, varias tendéncias se firmaram nos
tribunais, devendo ser salientada a posicdo do Tribunal de Justiga de
Minas Gerais, em acorddo da lavra do entdo Desembargador e hoje
iiustre Ministtro CUNHA PEIXOTO que adotava a licio de Arnoldo
Medeiros da Fonseca (Revista Forense, vol. 202, pag. 380).

5. Posteriormente, tanto a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal como a doutrina se firmaram no sentido de admitir a penhora
da metade dos bens comuns, sem que tivesse havido uma definicio
clara do regime dos remanescentes que passaria a pertencer a um dos
conjuges apbds a penhora.

6. Varias decistes das diversas Turmas do Supremo Tribunal Federal
ressalvaram a meacdo da esposa na acdo executfiva contraida pelo
marido, inclusive quando se tratava de titulo de crédito decorrente de
sua atividade comercial (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol.
64/752). As decisoes frisavam que, em tais hipéteses, ao autor da agéo
cabia provar a existéncia de alguma vantagem por parte do outro con-
juge, para que pudesse recair a penhora sobre 08 bens do mesmo. Assim,
por exemplo, em julgamento de 27-3-1973, a Primeira Turma da nossa
Corte Suprema decidiu que descabia a execugdo de bens da mulher,
no caso de aval do marido, pois 0 exegiiente ndo comprovara que a
opera¢io proporcionara qualquer vanfagem ou proveito 4 familia do
avalista (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 65/386).

7. A partir do ano passado, sentimos uma importante evolugéio na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que passou a consagrar
na matéria uma presuncio juris tantum da existéncia de vantagens
para o outro cénjuge, atribuindo-the o 6nus da prova da inexisténcia de
qualquer beneficio em seu favor. Essa presuncéo foi sendo estendida
por decisdes recentes que consideram toda obrigagdo assumida na ativi-
dade comerecial do marido como envolvendo responsabilidade da mulher,
s0 se excluindo os bens do outro meeiro no caso de aval dado por mera
liberalidade, sem qualquer interesse econdmico ou compensacao. Essa
tese que jA surgira no passado em votos isolados como o do Ministro
AMARAL SANTOS (Revista Trimestral de Jurisprudénecia, vol. §5/389)
estd atualmente dominando ambas as Egrégias Turmas do Supremo Tri-
bunal Federal.

8. Assim, a Primeira Turma firmou o principio da presunc¢ao juris
tantum em recentes acorddos proferidos respectivamente nos
RE nec® 85.085, julgado em 11-5-1976 (Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, vol. 79/659) e 83.878, julgado em 28-9-1976 (Revista Trimestral
de Jurisprudéncia, vol. 79/984). As respectivas ementas sao as seguintes:

“Mulher casada — Divida contraida pelo marido. Presuncao
que visa ao beneficio do casal, competindo & mulher a prova
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em contrario.” (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol.
79/659.)

“Mulher casada. Meacdo. Para g sua exclusio, cabe 4 mulher
provar que a divida do marido néo foi contraida em beneficio
da familia.” (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol.
79/984.)

9. No primeiro acordao, do qual foi relator o0 eminente Ministro CUNHA
PEIXOTO, ioram invocados varios julgados da propria Primeira Turma
(RE n° 81.019) e dos Tribunais de Justica de Santa Catarina (Revista
dos Tribunais, 433/212) e de Sdo Paulo (Revista dos Tribunais, 431,/96),
além da ligdo do ilustre Mestre de Processo, Ministro AMARAT, SANTOS
(Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 65/389).

10. No RE n® 83.878, o douto Ministro Relator, Professor BILAC PINTO,
esclarece no seu voto que:

“A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, conforme se
apura da ementa do RE n® 76.583, Segunda Turma, sessio de
19-9-1975, & no sentido de que, para a exclusio da meacéio da
muiher, CABE A ELA, EM REGRA, PROVAR QUE A DIVIDA
DO MARIDO NAO FOI CONTRAIDA EM BENEFICIO DA FA-
MILIA.

Na espeécie, segundo o aresto impugnado, a mulher deixou de
provar que a divida do marido nao fora no interesse da familia,
Portanto, este acérdio ndo destoa de recentes julgados desta
Corte.” (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, val. 79/986.)

11. Idéntica € a posi¢do da Egrégia Segunda Turma do Supremo Tri-
bunal Federal, conforme se verifica pela decisdo proferida no Agravo de
Instrumento n® 69.167, julgado em 7 de dezembro de 1976, (Revista
Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 80/510) e do qual foi relator o eminen-
te Ministro CORDEIRO GUERRA. A emenda do acdrdao, que reconhece
estar pacifica a jurisprudéncia do Supremo na matéria, é a seguinte:

“E entendimento predominante na jurisprudéncia, na inter-
pretacdo do art. 39 da Lei n? 4.121, de 27-8-1962, que a MU-
LHER PARA EVITAR QUE A SUA MEACAQ SEJA ATINGIDA
PELLA PENHORA, DEVERA PROVAR, CUMPRIDAMENTE,
DOIS REQUISITOS ESSENCIAIS:

a) QUE A DIVIDA NAO TROUXE BENEFICIO AO CASAL;
113 S ”
(Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 80/510.)

1Z2. No seu bem fundamentado voto o relator acrescenta. que.

“A lei de protecao a mulher casada nio eliminou o regime de
comunhio de bens, nem tornou obrigatoria a outorga uxodria
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para a concessdo de aval, o que condenou foi o ato de liberali-
dade nao justificado, capaz de atingir a meacéo da mulher.

Ora, na espécie o que se verificou foi o que consta do acordéo
recorrido, isto é, os avais foram dados pelos maridos das agra-
vantes, para garantia de um financiamento industrial da em-
presa de que eram diretores e da qual tiravam o sustento pro-
prio e de suas familias (fls. 32/33).

Nio eram assim atos de mera liberalidade fulminados pela lel
e pela jurisprudéncia; por outro iado, considero incensuravel o
acordio, quando diz (fl. 34):

“2. X entendimento predominante desta Camara, na inter-
pretacdo do art. 3° da Lei n® 4.121, de 27-8-1962, que a mulher,
para evitar que a sua meacéo seja atingida pela penhora, devera
provar, cumpridamente, dois requisitos essenciais:

a) que a divida nao trouxe beneficio ao casal, e
b) que o gravame atingiu, efetivamente, a sua meagao.

3. E, na espécie, os dois apontados requisitos nao ficaram su-
ficientemente delineados, quanto ao primeiro, como acentua o
Dr. Juiz na motivacao da sentenca apelada, a divida originou-
se de avais prestados a financiamento obtide peia firma da
qual os executados sio diretores; tém eles, portanto, interesse
direto em dito financiamento e os avais, em conseqiiéncia, nio
foram prestados por mera liberalidade; ...” (Revista Trimes.
tral de Jurisprudéncia, vol. 80/512.)

13. A tese também tem sido abracada pelo Ministro CUNHA PEIXOTO,
com outro fundamento que ja defendera no Tribunal de Minas Gerals
e que considera a comunhio devedora perante terceires, devendo os con-
juges, em seguida, acertar internamente as suas posi¢oes. Neste sentido,
manifestou-se o eminente Professor e jurista no excelente voto que pro-
feriu no RE n? 70.562 (Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol.
79/465) no qual salientou que:

“A terceira solucado, para harmonizar os diversos dispositivos
da lei, é a aceitdavel. Por ela se admite a execugio sobre o patri-
moénio do casal, ficando, entretanto, a cargo do cinjuge que
firmou a obrigacdo, seu 6nus por ocasido da partilha. E a inco-
municabilidade entre os cdénjuges e a comunicabilidade com
relacdo a terceiro.

E a licao de ARNOLDO DE MEDEIROS, em comentarios ao
art. 263, n® VI, do Coédigo Civil, que exclui da comunhio as
obrigacbes provenientes de ato ilicite:

“eoncluimos, pois, que a exclusio da comunhio prescrite
no art. 263, n® VI, do Cddigo Civil, quanto &s obrigacdes
provenientes de atos ilicitos, se aplica apenas as relacdes

224

R. Inf. legisl. Brasilia a. 16 n, &1 jon./mar. 1979



entre os conjuges e quando nido hé proveito para o casal,
50 se tornando assim efetiva por ocasido da dissolucao da
sociedade conjugal” (Revista Forense, 77,/245.)

Esta solugdo, sobre harmonizar os diversos dispositivos do
Codigo Civil, mais se ajusta aos principios norteadores de nossa
lei substantiva e com a realidade da vida.

Ora, entre o conjuge e o terceiro, evidente que a cota de sacri-
ficio deve ser debitada aguele, pois foi ele que, pelo casamento,
se comprometeu a participar da vida do outro na bonanca e
no infortunio.

Por outro lado, a solugao contraria, sobre trazer sérios empe-
cilhos na vida pratica, principalmente quando o marido, respon-
savel pelo sustento da familia, fosse comerciante, transformaria
a chefia da scciedade conjugal em chefia conjunta, obrigando
a participagdo de ambos os conjuges nos atos externos, o que,
hoje, se repudia nas préprias sociedades comereiais.

Por outro lado, a jurisprudéncia fem se encaminhado no sen-
tido de que, em prineipio, e por presuncao, as dividas contrai-
das por um dos cénjuges visam ao beneficio do casal. Para que
as dividas ndo atinjam o patrimdénio do casal, é indispensavel
que se prove haverem sido contraidas em seu prejuizo.

Assim, compete & mulher, ou ao marido, conforme o caso, de-
monstrar que a divida néo trouxe beneficio ao casal, mas, sim,
prejuizo a seu patriménio.”

14. Para outros eminentes Ministros do Supremo Tribunal Federal, a
transformacao do bem comum em separado em virtude de execugio
decorrente de débito ou responsabilidade de um dos conjuges seria auto-
mética e decorreria da propria Lei n® 4.121. Neste sentido, &€ a importan.-
te ligdo do Ministro RODRIGUES ALCKMIN no voto que proferiu no
mesmo caso, esclarecendo que:

“Tenho que a exata interpretacdo do art. 3° é a que permite,
desde logo, que o conjuge que nio assinou titulo de divida
(ainda que casado pelo regime da comunhio universal de bens)
exclua da execugdo a sua meacio no bem dela objeto. Essa
meacio no bem passa a ser bem de propriedade exclusiva de
tal conjuge. Nao ha ver, assim, possibilidade de subsegiitente
comunicacio dele, pela metade, ao outro conjuge, como se alega,
0 que tornaria inutil a separagio ... Nem procede o argumento
de que se alteraria, de tal forma, o regime da comunhio univer-
sal. Ndo se allera. antecipa-se (¢ 2 lei ordindria pode fazé-io,
sem encontrar mandamento superior algum que o impeca) a
gqualificacio de um bemn como pertencente somente a um dos
conjuges, porque o outro dispés, a seu exclusivo beneficio, de
sua metade.
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Reservar para o momento de desfazimento da sociedade con-
jugal um acerto de contas, em que se creditaria um dos conju-
ges pelas quotas correspondentes & meacido em bens de que o
outro dispds, com empenhar a sua responsabilidade exclusiva
em titulos, seria dar garantia iluséria ao primeiro e desatender
aos claros termos da lei. Af ndo se diz que o conjuge terh o
direito de exigir, do outro, que lhe reponha meacdo de bens
levados & execugdo. Diz a lei que a meagdo de um dos cénjuges
nos bens comuns nie respondera pelos titulos de divida firmados
pelo outro conjuge. Logo, se 0 bem levado a execucdo é comum,
permitir que ela abranja a meacdo da mulher para, quando
houver o desfazimento da sociedade conjugal, tentar ela, se
for ainda possivel, uma compensacdo com receber major porcao
de bens que o marido ou sucessores {(se bens houver), nao pare-
ce atender nem ao teor nem 2 finalidade da lei.” (RTJ, 79/470.)

15. A atual tendéncia jurisprudencial do Excelso Pretorio que na reali-
dade nao discrepa das decisGes dos Tribunais de Justica dos Estados
(Revista dos Tribunais 431/96 ¢ Revista dos Tribunais 433/212) se
reveste de especial importincia no momento em que uma nova legisla-
¢a0 sobre o divorcio pretende reacertar as ambigiiidades decorrentes da
Lei n® 4.121, justificando-se que a matéria seja objeto de um texto
claro e inequivoco. Poderia, assim, a nova lei reconhecer expressamente
que os bens comuns excluidos da penhora na execuc¢do contra um dos
conjuges passariam a ser considerados como pertencentes ao patriménio
proprio e exclusivo do outro, confirmando assim a tese do Ministro
Alckmin e evitando a respeito as duvidas que continuam a existir tanto
na jurisprudéncia, como na doutrina. Para fins praticos, seria aconse-
lh&vel que fosse averbada a decisdao judicial, no registro de imével para
o conhecimento de terceiros, dando-lhe a posicdo juridica exata dos
bens. Assim haveria a possibilidade de dar publicidade & natureza juri-
dica da propriedade no tocante aos bens comuns e aos particulares.

16. Outra inovacdo importante poderia consistir em incluir um artigo
permitindo a modificacao do regime de bens, em virtude de a¢do judicial
e respeitados os direitos dos credores, na hipotese de ma gestido dos
bens comuns pelo marido ou de desordem financeira nos seus negécics.
Ja existe uma disposi¢do neste sentido no Cédigo Civil para justificar
a separacao do dote (arts. 308 e 309). No direito estrangeiro, a alteracao
do regime tem sido admitida mediante decisdo judicial, em casos espe-
cificados previstos pela lei. Parece-nos que, assim, atendendo-se & proé-
pria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, as necessidades sociais
do nosso tempo e as exigéncias da justica, seria viavel dar maior segu-
ranca as relacdes juridicas, esclarecendo adequadamente os casos de
responsabilidade da meacio, o regime juridico dos bens excluidos e a
possibilidade de se alterar, em casos especiais e sob a fiscalizagiio dos
tribunais, o regime de bens, dando-se assim uma estrutura legal a situa-
¢oes que, no momento, dependem de interpretaces controversas e ense-
jam divergéneias jurisprudenciais.
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INTRODUCAO

Sinto-me feliz com a oportunidade que me oferece a Revue Internationale
du Droit d Auteur de descortinar, para os seus leitores, um panorama que sem
divida lhes é desconhecido: o da evolugio do direito de autor, num pais tradi-

Colaboragio publicada pela Revue Internationale du Droit d’Auteur, de julho de
1977, e atualizado pelo autor para a Revista de Informagdo Legislativa.
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cionalmente respeitador dos seus postulados fundamentais, que sempre se ali-
nhou entre os primeiros signatérios, no continente americano, das grandes con-
vengoes internacionais, de grande potencialidade em todos os ramos da produ-
¢io e que emerge como poténcia internacional, com possibilidades de exercer
exemplaridade no desenvolvimento da disciplina entre os pafses em desenvolvi-
mento,

Comegam, com efeito, finalmente, a entrar em funcionamento os érgios es-
truturados pela nova lei: o Conselho Nacional de Direito de Autor e o Escritdrio
Central de Arrecadagio, sacudindo com tal violéncia, pela base, todas as posi-
¢bes assentadas, que nio podia mesmo deixar de repercutir — como era neces-
sério — num statu quo absolutamente incompativel com as condigGes atuais da
sociedade e com os novos meios de comunicagio do pensamento.

Embora com falhas e deficiéncias, a Lei n? 5.988, de 14-12-1973, representa
sem davida um marco, Deveria substituir os obsoletos dispositivos do Cédigo
Civil, ainda sob a epigrafe “Da propriedade literaria, cientifica e artistica”, e ge
dezenas de diplomas legais que procuravam acomoda-los as conquistas do cine-
ma, da radiodifusio e da televisao. Longe, porém, de consolidé-los para substi-
tui-los, modernizando-os, ressalva o art, 134 “a legislagio especial que com ela
for compativel”, gerando sempre a incerteza de quais os dispositivos que estao e
quais 05 que nio estio mais em vigor.

Um pouco mais de ousadia e de imaginagao teria, sem divida, tornade mo-
delar a reforma.

Deixemos porém de recriminagdes e abramos nossos coragdes A esperanga.
O que interessa ¢ acompanhar os primeiros movimentos, as tendéncias que re-
velam e as possibilidades que oferecem.

A idéia originaria era muito mais ambiciosa: um verdadeiro Cddigo de Di-
reito de Autor e Direitos Conexos, cujo anteprojeto, elaborado pelo ex-Presiden-
te do Tribunal de Justica do Distrito Federal, Desembargador MILTON SE-
BASTIAO BARBOSA, foi publicade no Didrie Oficial da Unido de 16-6-1967,
compreendia 351 artigos. (')

Nomeada a Comissio Revisora, houve cisio de opinides. O Presidente da
mesma, antigo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Prof. CANDIDO MOTTA
FILHO, ofereceu um substitutivo de 98 artigos, mantendo os critérios tradicio-
nais, nada inovando. Os demais membros, 0 mesmo desembargador e o signaté-
rio destas linhas, ofereceram um projeto que procurava consubstanciar as con-
quistas das legislagbes mais modernas em 198 artigos, distribuidos em trés partes:
Direito do Autor, Transmissio, Defesa,

A primeira tinha trés'titulos: Generalidades (a obra, autoria), Atributos
(direito moral e direitos patrimoniais) e Limites (duragio, restrigbes e dominio
publico}.

(1) Vide Revisia de Informaglo Legislativa n® 26 (jan./mar. 1970}, pag. 320,

228 R. Inf. legisl. Brasilia o. 16 m. &1 jan./mar, 1979



A segunda, dois: Transmissio cause mortis e Transmissio inter vivos. Este,
porém, desdobrava-se em virios capitulos relativos 4 cessio das diversas cate-
gorias de obras, bem como 2 resolugao e revogagio dos contratos,

A terceira, um sé: Orgiios, medidas cautelares e sangdes (desdobrando-se
em seis capitulos, dos quais dois tratavam particularmente das sociedades de
defesa dos direitos do autor e conexos e do Conselho Nacional de Direitos do
Autor),

Diante do impasse criado, o Governo incumbiu de elaborar um novo
jeto ao Prof. JOSE CARLOS MOREIRA ALVES, entdo Procurador-G da
Republica e hoje membro do Supremo Tribunal Federal. Pressionado pela ur-
géncia, reduziu o projeto de Cédigo a um simples projeto de lei, que, em sua
redagio final, foi publicado no Didric do Congresso Nacional, de 28-11-1973.

Foram apresentadas 233 emendas (a primeira das quais, pelo Senador
FRANCO MONTORO, retomava ¢ Projeto BARBOSA-CHAVES), mas o prazo
exiguo de 10 dias imposto aos debates néo permitiu sendo a aprovagio de al-
gumas poucas: as mais urgentes,

Promulgada, finalmente, a Lei n¢ 5.988 apresenta 134 artigos divididos em
nove titulos: Disposi¢des preliminares — Das obras intelectuais — Dos direitos
do autor — Da utilizacdo de obras intelectuais — Dos direitos conexos — Das
associagbes de titulares de direitos do autor e dos que lhe sio conexos — Do
Conselho Nacional de Direito Autoral — Das sangdes a violagio dos direitos
do autor e direitos que lhe sdo conexos — Disposigdes finais e transitérias.

O DIREITO DE AUTOR NO BRASIL

O exercicio do direito de autor, no Brasil, assenta, hoje em dia, em trés
elementos essenciais:

— O Conselho Nacional de Direito Autoral.
— As sociedades arrecadadoras.
— O Escritério Central de Arrecadagio e Distribuigéo.

Examinemo-0s sucessivamente.

I. O Conselho Nacionagl de Direito Autoral

Orgio supremo, compete-lhe orientar toda a politica governamental em
matéria de direito de autor. E definido pela lei como “drgao de fiscalizagao,
consulta e assisténcia, no que diz respeito a direitos do autor e direitos que lhe
sdo conexos’.

Suas atribuicGes, especificadas como estdo pelo art. 117, podem ser com-
pendiadas em dois objetos principais:

— no dmbito interno, zelar pela exata aplicagio das leis e pelo bom fun-
cionamento das associagdes de titulares de direitos do autor e dos direitos cone-
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x03, com poder de intervengdo e até mesmo de cassagio da autorizagio para
funcionarem, de fiscaliza¢io dessas entidades e do Escritério Central de Arre-
cadagio e Distribuicdo; fixagdo de normas para a unificagio de pregos, sistemas
de cobranga e distribuigiio; geréncia do Fundo de Direito Autoral; manifestagio
sobre conveniéncia de alterar as normas de direito autoral e problemas a ele
concernentes;

— no dmbito internacional, zelar de maneira a-nélo%a pela exata aplicagio
dos tratados e convengbes internacionais ratificados pelo Brasil; manifestagio
sobre conveniéncia de alteragio de normas na ordem internacional e sobre os
pedidos de licengas compulsérias previstas em tratados e convengdes internacio-
nais.

Nio podiam ser mais amplas, nem mais importantes, como se vé, para um
pais, cioso do desenvolvimento em que se langou de corpo e alma, as atribui-
¢Ges de um érgio destinado a influir decididamente na politica do direito au-
toral, isto ¢, naquilo que se espera seja, finalmente, um verdadeiro estimulo s
forgas vivas da prépria nacionalidade, no que tém de mais expressivo, mais
criativo e mais representativo.

Foi o Decreto n® 76.275, de 15-9-1975, que, em seus 12 artigos, organizou
o Conselho, fixou-lhe a sede em Brasilia e in%icmu dever constituir-se por cinco
elementos, nomeados por trés anos, renovando-se os mandatos cada dezoito me-
ses alternadamente, por dois e por trés Conselheiros, admitida a recondugéo
uma s6 vez.

Decreto sem nimero da Presidéncia da Repiblica, publicado no Didrio
Oficial de 3-2-1976, pag. 1.683, nomeou o Prof. CARLOS ALBERTO MENEZES
DIREITO, representante do Ministérioc da Educagio e Cultura, presidente; o
Dr. ARY SANTANNA AVILA, representante do Ministério da Justica, e o Dr,
ANTONIO AGUIAR FILHO, representante do Ministério do Trabalho, com
mandato de trés anos; o cantor ROBERTO CARLOS BRAGA e o compositor
FERNANDO DA COSTA LOBO, com mandato de 18 meses. (?)

Precisava mesmo a inteira estrutura do direito de autor, no Brasil, receber
uma revisio completa nas suas préprias bases, anquilosadas por vicios, defor-

(2) Atual composi¢io do Conselho Nacional de Direito Autoral:
Conselheiros:
Presidente: Carlos Fernando Mathias de Souza
Adonias Agular Filtho
Ary Sant’Anna Avila
Fernando de Castro Lobo
Roberto Carlos Braga
Ad hoc: Noel Edmar Samways
Sérgic Filippi Sambiase
Secretirio-Executivo: Fernando Paulo de Rezende Pardellas
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magbes e defeitos que causam grande descrédito no 4mbito interno e um la-
mentével desprestigio no dmbito internacional.

Nem poderia ser melhor a orientaciio governamental: a situagio em que se
encontrava o direite de autor no Pais era decorrente exatamente da auséncia
de um érgio superior, habilitado a atender is constantes reclamagées, seja por
parte dos usudrios, como dos proprios titulares dos direitos de autor e direitos
conexos no que diz respeito 2 cobranca e distribuigio dos proventos pecunidrios,

A simples exigéncia da apresentagio do rol completo dos associados e das
pegas ou composigdes de cada um deles melhoraria a situagéo, sabido como &
que a maioria das associagbes pretende vender “pacotes” fechados, nos quais,
com zlgumas muisicas mais popull)ares, os usudrios sio obrigados a ingerir maioria
de pegas que jamais serdo executadas, obrigando os interessados a comprar ou-
tros “pacotes” de outras associagdes.

Mas, nas primeiras providéncias que tomou, o CNDA ultrapassou as bali-
zas que lhe foram fixadas pelo Decreto n? 76.276, avangando um pouco para
o territério reservado aos drgios legislativos.

A fungio administrativo-normativa, abstraindo-nos mesmo da circunstancia
de niio constar da lei béisica de direito de autor, sé pode dizer respeito, na ver-
dade, as regras complementares para a boa execugio da lei, sempre com cega
obediéncia aos seus mandamentos, nem sequer sonhando em preencher claros
e lacunas, fungdo que ndo é prépria de um 6érgio “administrativo”, por mais
“normativo” que possa pretendgr Ser.

A missio de controle, de consulta e assisténcia que Ihe incumbe obriga-o
de maneira indiscutivel, marca-o indelevelmente com a obrigacio de limitar-se
a tragar preceitos de mera atuagio e cooperagio construtiva com as associagdes
arrecadadoras de direito de autor, érgios privados com os quais, bem ou mal,
tém aqui contado autores e intérpretes para a arrecadagio de seus direitos.

II. As associagdes arrecadadoras

Logo na elaboragio do seu regimento interno, deixou o CNDA claro o
propésito de eliminar completamente todas as associagdes arrecadadoras, colo-
cando-se em substitui¢io is mesmas.

Nio que sejamos contririos & fusio de todas as sociedades arrecadadoras
de direitos autorais num organismo tnico. E, ao contrario, uma tese que defen-
demos hé vinte e cinco anos.

De hé muito se reconhece que, embora sejam condendveis os monopélios e
os privilégios, o interesse publico justifica is vezes a sua existéncia. Determina-
dos servigos dificilmente podem ser realizados de maneira eficiente por miltiplos
concessiondrios.

Por isso, ao mesmo passo que a Constituicio Federal assegura (§ 23 do
art. 153} o livre exercicio de qualquer oficio ou profissdo, limita-o a observan-
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cia das “condigbes de capacidade que a lei estabelecer”, usando assim o Estado
de um verdadeiro poder de policia, que se poderia enquadrar dentro de um ti-
tulo geral de politica das profissoes.

Desenvolvendo consideragdes que motivam nossa preferéncia pela socieda-
de tinica — mais do que conveniente, necesséria —, faziamos ver, em nossa obra
Direito Autoral de Radiodifusio (Sdo Paulo, Ed, Rev, dos Tribunais, 1952, pag.
409} que ninguém mais se d4 a discussao da constitucionalidade da Ordem dos
Advogados, “6rgio de selegio, defesa de disciplina da classe dos advogados em
toda a Republica”, e que a exclusividade do exercicio de certas atividades técni-
cas definidas em lei em proveito de certas pessoas cuja competéncia & igual-
mente reconhecida pela lei j4 existe para engenheiros, médicos, quimicos, far-
macéuticos, agronomos, dentistas, barbeiros, construtores, radiotelegrafistas, jor-
nalistas, enfermeiros, contadores, oficiais de nautica, conferentes de carga, pra-
ticos de barra, despachantes aduaneiros, leiloeiros, corretores de fundos piéiblicos
e muitos outros.

E concluiamos:

“Uma s6 sociedade, abrangendo todos os autores e compositores que a
ela queiram filiar-se, nada tem de inconstitucional, é pritica, vidvel e
unicamente beneficios poderia proporcionar nao sé aos interessados,
como ao publico em geral.”

Forga ¢ convir, todavia, que a solugiio encontrada apresentava-se altamente
lesiva ndo apenas s préprias associacdes, que, finalmente, legalmente organiza-
das, nio podem, sem expresso texto de lei, ser sumariamente condenadas ao de-
saparecimento, mas, outrossim, aos autores e intérpretes, aos usudrios de suas
obras, ao piiblico em geral e ao préprio Governo,

Ao se cogitar de uma reformulagiio dos dispositivos legais relativos a tdo
delicada matéria, duas alternativas sdo possiveis ao legislador:

— formar uma entidade autérquica incumbida de arrecadar, administrar e
distribuir os direitos de autores, com todos os inconvenientes e as dificuldades
decorrentes do exercicio, em setor especializado, de uma atividade confiada a
poucos conhecedores da matéria, tanto nos escaldes de diregio como nos téc-
nicos;

~— manter as associagdes existentes, submetendo-as, porém, a uma fiscaliza-
¢lo rigorosa, que estas, por sua vez, proporcionariam a seus associados, por meio
de contratos-tipo.

Sem coragem para tomar uma diretriz segura, deixou a Lei n® 5.988 as
associagbes a mais ampla liberdade de organizagio, ndo aproveitando sequer a
magnifica oportunidade, a pretexto de obediéncia ao principio da liberdade de
associagio, para proibir a constituigio de outras entidades do género.

De qualquer maneira, optou a Lei n® 5.988 pela segunda alternativa.
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A prépria mensagem presidencial consignava, ao remeter ao Congresso o
respectivo projeto:

“Do exame desses_titulos, verifica-se que o projeto considera impres-
cindivel para a defesa dos direitos autorais a existéncia das associagdes
por eles integradas, tragando-lThes os principios béasicos indispensdveis
ao seu funcionamento para alcangar os objetivos a que se destinam.”

Embora salutarmente vedando pertencer o interessado a mais de uma as-
sociagdo da mesma natureza, o Titulo VI (arts. 103 a 115) regula amplamente
as associagbes de titulares de direitos de autor e dos que lhes sio conexos, su-
bordinando-as expressamente, para que possam funcionar no Pais, & prévia
autorizagio do CNDA.

Indica, no art, 108, quais os elementos que os estatutos da associagéo de-
vem conter, seus 6rgios ?undamentais, regras pertinentes ac seu bom funciona-
mento para, finalmente, no art. 115, determinar que organizem um Escritério
Central de Arrecadagdo e Distribuicio — ECAD.

O CNDA nio poderia ter alterado, sem autorizagio legislativa prévia e ex-
pressa, semelhante orientacio. Mas, na verdade, o fez, decretando a curto prazo
a extingdo das sociedades arrecadadoras, pondo em funcionamento, a partir de
19-1-1977, o referido Escritério Central de Arrecadagio e Distribuigio — ECAD,
com a finalidade precipua de, nos termos da Resolugio n® 1, arrecadar e distri-
buir, “em todo o territério nacional, com exclusividade”, os direitos de execucio
ptblica, inclusive através da radiodifusio e da exibigdo cinematografica, das
composigbes musicais e fonogramas.

As duas palavras fatidicas com exclusividade contém a condenagio & morte
das sociedades arrecadadoras.

Exigia o art. 23, que os Estatutos do ECAD, que deveriam ser redigidos
pelas préprias Associagdes de Titulares de Direitos de Autor e dos que lhes sio
conexos, Fossem submetidos a aprovagio do CNDA até 1°-11-1976.

Ainda que pudessem ser redigidos, discutidos e julgados bons dentro do
razo tao breve, seria dificil que o ECAD estivesse em condigtes de colocar em
uncionamento 0 novo e enorme sistema, convocado para substituir as associa-

¢oes i}ue dispdem de centenas de agentes espalhados em todo o territério na-
cional,

Passardo os autores e artistas intérpretes por um fatal periodo caético, em
que os usuarios deixardo de pagar as associagbes, proibidas como estio de ar-
recadar a partir de 19-1-1977 sem que o ECAD esteja desde logo em condigdes
de substitui-las.

Duas semanas depois da Resolugio n® 1, o CNDA emanou mais outra re-
lativa & autorizacio prévia das Associagdes de Titulares de Direitos de Autor e
dos que lhes sio conexos para funcionarem. Essa resolugio deixa claro que, na
conformidade do art. 133, as associagdes deverio comegar por modificar seus
estatutos em fungiio das normas fixadas pela lei.
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III. O Escritério Central de Arrecadugiio e Distribuigdo

O anteprojeto primitivo do Desembargador MILTON SEBASTIAO BAR-
BOSA continha a proposta da criacio de um Escritério Central de Arrecadagio,
destinado, segundo a exposigio de motivos, a ser a pedra angular do sistema no
que tange 2 arrecadagdo dos proventos dos direitos de autor e conexos.

Nas discussGes travadas pela Comissdo Revisora, tivemos oportunidade de
sustentar que semelhante escritério manteria todos os inconvenientes decorrentes
da atual multiplicidade de associagdes: filiais a serem estabelecidas nas prin-
cipais cidades, grande nimero de funciondrios, burocracia inevitivel.

Parecia-nos preferivel dar a0 CNDA maior soma de poderes de verificagio
e fiscalizagio das associagbes e incorporé-las no funcionamento do sistema, Esses
principios foram acolhidos no projeto revisto, de preferéncia a proposi¢do an-
terior, tida como superada.

O alvitre foi, no entanto, reexumado pela Lei n? 5.988, que, depois de ter
Erestado homenagem, nos arts. 103 e seguintes, as associagdes de titulares de
ireitos de autor e dos que lhes sio conexos, decidiu em seu art. 115, que as
mesmas associagdes or%:mizassem, elas préprias, “no prazo fixado e consoante
as normas a serem estabelecidas pelo CNDA, um Escritério Central de Arreca-
dagiio e Distribuigdo dos direitos relativos A execugdo publica, inclusive através
da radiodifusio e da exibigiio cinematogrifica, das composigdes musicais ou lf-
tero-musicais e de fonogramas”.

Nio h4, pois, sendo uma interpretagio possivel. Cabe iniludivelmente ao
Conselho estagelecer normas gerais, que as associagdes ndo resta outro remédio
senéio obedecer, para colimar aquela finalidade, desenvolvendo, quando muito,
uma ago esclarecedora e persuasiva, de resto utilissima, ndo s6 orientar os tra-
balhos, como até mesmo evitar desperdicio de tempo e de esforgos decorrente
das frustragbes de uma eventual nio-aprovagio futura pelo CNDA.

Em perfeita harmonia com esse critério, determinou o art. 11 do Decreto n®
76.275 que, uma vez instalado, o Conselho elaborasse o seu regimento interno,
“bem como as normas relativas a constituigiio, funcionamento e fiscalizagdo do
Escritdério Central de Arrecadagiio e Distribuigio”.

Vencido o prazo fixado, decorrido mesmo um lapso Fosterior razodvel de
espera, sem que nenhuma das associagdes existentes manitestasse o menor pro-
pbP;ito de colaborar, ou ndo tivesse conseguido fazé-lo, apesar de sua boa von-
tade, entdo sim, com razoabilidade, poderia 0 CNDA, suprindo-lhes a falta,
chamar a si o encargo.

Longe de assumir semethante posigdo, baixou desde logo uma série de re-
solugbes que tinham o ECAD como definitivamente constituido.

A matéria é da maior importincia e gravidade, ponto de partida para tode
o desenvolvimento do direito de autor no Brasil,

Ou se admitia 0 ECAD como devidamente constituido, diante dos textos
lembrados (quando menos seja, para pleitear o reconhecimento da sua ilegali-
dade), ou convinha-se em que ainda ndo se personalizou, para exigir-se a revo-
gagio da Resolugio n? 1 em todos os tépicos que ndo possibilitam as préprias
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associagbes a oportunidade de se organizarem segundo os principios tragados
pela Lei n® 5.988.

Tivemos oportunidade, a pedido da SICAM (Sociedade Independente de
Compositores e Autores Musicais), de emanar parecer a propésito da situagio,
gue, juntamente com o de outros eminentes colegas, alicergou pedidos de man-

ado de seguranga em que fundamentalmente ela e as demais associagdes inte-
ressadas pediam a revogagio da Resolugdo n? 1.

Tendo o Tribunal Federal de Recursos acolhido em parte o pedido, o Con-
selho Nacional de Direito Autoral, através da Resolugio n® 6, de 25-11-1976,
revogou o art. 5% da Resolugdo n® 1, que determinava fosse 0 ECAD adminis-
trado por uma Comissdo Executiva de cinco membros, dos quais trés (inclusive
o superintendente e o secretirio-administrativo) seriam designados pela presi-
dente do CNDA e dois somente pelas associagdes integrantes do ECAD.

Prorrogou ainda para o dia 13-12-1976 o prazo fixado até 1-11-1976 para
que os Estatutos do ECAD fossem submetidos & aprovagiao do CNDA.,

Foi uma saida honrosa para ambas as partes: para o Conselho, que terd
sentido mais préxima a vigilancia da Justiga; para as sociedades, que, na firme-
za da orientagdo do Conselho, terio percebido ter chegado o momento do sanea-
mento definitivo do ambiente da cogranga dos pequenos direitos e que era ne-
cessdrio submeter-se de bom grado a uma fiscalizacio rigorosa de seus estatutos,
de sua diregio e de seus repertérios, bem como submeter a processo de compu-
tacdo eletrdnica a aplicagdo de todas as quantias arrecadadas, e até mesmo, dos
contratos de cessdo de direitos, o que serd, sem davida, altamente positivo, jus-
tificando a revolugdo que se opera com a criagiio do Conselho.

Instaura-se, assim, definitivamente em nosso Pais o sistema hd tanto tempo
em uso de arrecadagio e distribui¢io dos direitos autorais por processamento
eletrfnico, eliminando completamente os critérios subjetivos os mais diversifi-
cados que estavam em uso e que tantas reclamagbes ocasionavam.

Papai Noel havia no entanto de trazer um prémio para as associagoes bem
comportadas, pois em data de 22-12-1976, o CNDA aprovou os estatutos do
Escritério Central de Arrecadagio e Distribuigdo — ECAD, que lhe foram apre-
sentados pela SICAM, a SOCIMPRO, a SBACEM e a SBAT, sociedades de di-
reitos de autor ji autorizadas a funcionar. Com o estatuto aprovado, estas so-
ciedades deviam, até o dia 1° de janeiro seguinte, instalar o escritério em Bra-
silia e nomear os membros que deveriam integra-lo.

Cumpriu, assim, o CNDA os prazos que havia fixado para a definigio das
normas legais que permitissem o inicio de funcionamento do ECAD em 1977.
O ano de 1976 toi, sem davida, produtivo para o CNDA: regulamentou o Escri-
tério Central de Arrecadagiio e Distribuigio, disciplinou o registro da obra in-
telectual, estruturou o fundo de direito autoral, baixou normas para a unifica-
¢do de pregos e sistemas de arrecadagio e distribuigio, além de, entre outras
iniciativas, haver examinado os processos de autorizagio para funcionamento
de sociedades de direitos do autor e de constitui¢io do Escritério Central de
Arrecadaciio e Distribuicio.

Outra resolugio, de 24-12-1976, fixou as percentagens de dedugio da arre-
cadacio de direitos autorais.
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Para a manutengio do ECAD, os descontos seriam, no primeiro trimestre
de 1977, de 30%, no segundo, de 25% e no terceiro, de 20%, e, a partir de 19 de
outubro, de 15%.

Para o funcionamento das associagbes, os descontos seriam de 5% no pri-
meiro semestre de 1977 e de 3% a partir de 19-7-1977, devendo ser recolhido ao
fundo de direito autoral o percentual que seria destinado as associagbes que
ndo foram autorizadas a funcionar.

Medir-se-4 a importéincia do passo decisivo que isto representa para a mo-
ralizagio almejada, sabendo-se que nada menos de 50 ¢ até 60% das (ci[uantias
arrecadadas eram dispendidas pelas associagies, sempre em luta com a eficién-
cia de pessoal e as grandes extensdes territoriais a serem fiscalizadas.

Uma outra resolugiio fixou as bases de uma uniformizagio das tarifas e do
sistema de cobranca e distribuicio dos direitos, inclusive os relativos & radiodi-
fusiio e projecdo cinematografica.

Na fixagiio dos pregos dos direitos autorais, os usudrios serdo classificados
em grupos, tipos, niveis e regioes, em fungio da natureza de sua atividade, de
sua capacidade financeira, das regides socio-econémicas ds quais pertencem.

A distribuicdo deve ser feita de acordo com o mimero efetivo de execugdes
das obras, ou, quando impossivel, adotados critérios de amostragem.

Os direitos devidos pelas emissoras de ridio e televisio serdo caleulados so-
bre a receita bruta faturada aos anunciantes proveniente das execugdes musi-
cais e de fonogramas,

Facilmente se poderdo calcular as criticas, reclamagbes e resisténcias que o
sistema vai provocar por parte de certos meios interessados na manutengio de
uma situagiio que lhes convinha, mas incompativel com o progresso cultural
Oxald num setor tdo importante e no momento histérico, destinado a transpor
uma nova etapa nesta evolugiio do direito de autor no Brasil até agora apenas
teoricamente gelineada pela Lei n? 5.988, possa o Conselho, com a altanaria
decorrente das altas atribui¢des que the foram conferidas, mas, ao mesmo tempo,
disposto a receber de boa mente as observagbes que lhe forem enderegadas, en-
contrar o caminho que permita ao direito de antor alcangar suas verdadeiras fi-

nalidades.

O DOMINIO PUBLICO REMUNERADO E O FUNDO
DO DIREITO DE AUTOR

E outro assunto de importdncia fundamental.

O Projetc BARBOSA-CHAVES oferecia uma proposigdo que, com insigni-
ficantes alteragdes, foi aproveitada no art. 48 da lei, que declara pertencerem ao
dominio piblico;

— as obras cujo prazo de protegdo aos direitos patrimoniais expirou;

— as de autores falecidos sem sucessores;

— as de autor desconhecido, transmitidas pela tradigio oral;
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— as publicadas em paises que ndo participem de tratados a que tenha
aderido o Brasil e que nao confiram aos autores de obras aqui publicadas o
mesmo tratamento que dispensam aos autores das obras publicadas em seu ter-
ritdrio,

O art. 93 (calcado no art. 60 daquele projeto) dispde, por sua vez, que a
utilizagiio, por qualquer forma ou Iirocesso que ndo seja livre, das obras intelec-
tuais pertencentes ao dominio publico, depende de autorizagio do CNDA. (*}

Se a utilizagio visar lucro, deverd ser recolhida ao mesmo Conselho a im-
portancia correspondente a 50% da que caberia ao autor da obra se foi protegida,
salvo se se destinar a fins didéticos, caso em que essa percentagem se reduzird
a 10%.

O art. 119, finalmente, instituiu o Fundo de Direito Autoral, que tem por
finalidade estimular a criagio de obras intelectuais, auxiliar érgios de assisténcia
social das associagbes e sindicatos de autores e intérpretes, publicar obras de
autores novos, custear as despesas do CNDA, bem como o funcionamento do
Museu do mesmo Conselho.

A matéria foi objete da Resolugiio n® 4, de 17-8-1976, que faz depender de
uma autorizagiio expressa do CNDA nio s6 a utilizagiio das obras intelectuais

(3) Em 16 de margo de 1977, o Senador Luiz Viana apresentou projeto, suprimindo o
art. 92 e seu pardgrafo tnico da Lei ne 5.988, de 14 de dezembro de 1973.

A proposicdo fol aprovada pelo Senado, recebendo o seguinte Parecer da Comisséo
de Redacéo:
PARECER N.° 612, DE 1978
Comissio de Redagio
Redacido final do Projeto de Lei do Senado n.* 22, de 1977
Relator: Senador Dirceu Cardoso

A Comissdo apresenta a redacgfo final do Projete de Lei do Senado n.”® 22, de
1977, que suprime o artigo 93, e o paragrafo Unico da Lei n? 5,988, de 14 de de-
zembro de 1973, esclarecende que, em decorréncia da revoga¢io prevista no pro-
jeto, devera também ser suprimido do texto da lei, o inciso I do artigo 120, que a
ele faz referéncia. Nesse sentido a Comissio de Redaglio, no texto oferecido, faz
& necessaria alteracio.

Sala das Comissdes, 28 de setembro de 1978, — Adalberto Sena, Presidente —
Dircen Cardose, Relator — Jarbas Passarinho.

ANEXO AOQ PARECER N.° 612, DE 1978
Redacio final do Projeto de Lel do Senado n.* 22, de 1977

Revoga o artigo 93 e o inciso I do artige 120 da Lei n.* 5.988, de 14
de dezembro de 1973,

Q Congresso Nacional decreta:

Art, 1.° Sio revogados o artigo 83 e o inciso T do artigo 120 da Lei n° 5.98§,
de 14 de dezembro de 1973.

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo, revogadas as dispo-
sicdes em contrario.

Publicado no DCN (Begfio II) de 20-9-T8,
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nacionais e estrangeiras cafdas em dominio publico, como também a adaptacio,
tradugdo, arranjo ou orquestragio dessas obras. Objetivando lucro, deverd o
requerente esclarecer, em formulario especifico, quais os trabalhos que pretende
executar.

A resolugio fixa da seguinte maneira o montante das retribuigdes (que, nos
termos do art, 93 da lei, devem representar 50% do que caberia ao autor no caso
de utilizagio de uma obra protegida):

I — publicagdo de livros, obras musicais e gravuras de obras pléasticas, para
finalidades ndo didéticas, 5% (cinco por cento) sobre o prego de venda ao pd-
blico;

IT — fonogramas, 4,2% (quatro virgula dois por cento) sobre o prego de
venda, sendo que se em um mesmo suporte material houver obras que niio per-
tengam ao dominio publico, o calculo serd proporcional;

IIT — representagdo piblica em recintos com cobranga de ingressos, 5% { cin-
co por cento) sobre o total da arrecadagiio, e, quando num mesmo espetéculo
houver obras que nio pertengam ao dominio piiblico, o recolhimento serd pro-
porcional ao programa apresentado de acordo com a freqiiéncia observada.

Em se tratando de utilizagio de obras com finalidades didaticas, os 10%
(dez por cento) que caberiam ao autor serdo considerados:

a) para as hipéteses do item I supra, 1% (um por cento) sobre o prego de
venda ac publico;

b} para as do item II, 0,84% (zero virgula oitenta e quatro por cento) sobre
o preco de venda;

c) para as hipéteses do item III, 1% (um por cento) sobre o total da ar-
recadagio.

O disposto aplica-se as reprodugdes e apresentagdes de obras arranjadas,
adaptadas, traduzidas e orquestradas (art. 11) e os editores ou os produtores que
pretendam utilizar obra do dominio publico sio obrigados a facultar a0 CNDA
0 exame da escrituragfio na parte que corresponde ao Fundo de Direito Autoral,
bem como informé-lo sobre o estado da edigao ou produgio.

Pela primeira vez enfrenta o Brasil o problema das obras em regime de
dominio piblico remunerado, que tanta controvérsia tem levantado nos pafses
que tentaram sua aplicagio. A matéria nio é regulamentada nas grandes con-
vengbes internacionais, e parece cheﬁado 0 momento para que comece a ser
considerada a necessidade de fixar alguns principios a respeito, atendendo ao
vulto das obras estrangeiras que podem ser aproveitadas. Cumpre, em todo caso,
lembrar a distingdo fundamental que existe entre a obra caida em dominio pa-
blico e a sua tradugio, que por sua vez pode ser protegida. O que ndo impede,
frente & lei brasileira, que outras tradugdes, sem aproveitamento de qualquer
elemento das ja existentes, possam ser levadas a efeito, recaindo assim sob a

regulamentagio do Conselho Nacional de Direito Autoral.
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Editores e gravadores teriio, pois, que se adaptar aos novos critérios, 0 que
terd, parece, o resultado altamente positivo de evitar, ou, pelo mencs, de di-
minuir o perigo de ver obras publicadas ou traduzidas estabelecerem concor-
réncia entre si,

Muita celeuama tem sido Ievantada a respeito dessa resolugio, Nio percebo
nela qualquer ilegalidade ou qualquer afronta as Convengbes Internacionais.
Nem vejo por que nio possa o CNDA cobrar pela concessio de autorizagao de
publicagdo, no Brasil, de obras caidas em dominio piablico, mesmo em lingua
estrangeira, Paralelamente, ninguém poderi se opor a que obras brasileiras caf-
das em dominio publico sejam publicadas em portugués ou traduzidas para
qualquer outra lingua, além fronteiras, contanto que nilo entrem no territério
nacional sem o pagamento correspondente.

O art. V da Convengdo de Berna garante aos autores dos paises unionistas
os mesmos direitos que os concedidos aos autores nacionais, direitos esses, em
virtude do art. VII, alinea 1, compreendendo a vida do autor e 50 anos depois
da sua morte.

Passado esse periodo, as obras cacm em dominio publico, sob reserva das
disposigtes do art. 6°, bis, relativas ao direito moral.

Além disso, o art, XVIII, alinea 1, ressalva aplicar-se a convengdo a todas
as obras que ndo tenham caido ainda no dominio piblico nos seus paises de
origem por ter expirado o prazo de protegio.

Dai se deduz que a alusdo que faz a resolugio citada as convengdes espe-
ciais j& celebradas ou a celebrar confirma a conveniéncia que apresentaria,
em matéria de dominio ptblico remunerado, uma regulamentagao internacional.

ANTOLOGIAS E COMENTARIOS

No dmbito judiciario, a decisdo mais importante nestes ultimos anos foi re-
lativa as antologias.

O art. 666, n° I, do Cédigo Civil nao considerava ofensa aos direitos de autor
“a reprodugéio de passagens ou trechos de obras publicadas e a insergiio, ainda
integral, de pequenas composigdes alheias no corpo de obra maior, contanto que
esta apresente cardter cientifico, ou seja, compilagiio destinada a fim literdrio,
didatico ou religioso, indicando-se, porém, a origem, de onde se tomaram os
excertos, bem como o nome dos autores”,

Com base nesse dispositivo (reproduzido de resto mais resumidamente no
art, 49, I, a, da L.ei n® 5.988), o poeta CARLOS DRUMMOND DE ANDRADE
e o romancista AUTRAN DOURADO propuseram agiio de indenizagio contra
a empresa Bloch Editores gue — sem autorizagio, mas de inteira boa fé, pois
confiara, quanto i legalidade editorial dos trabalhos, nos compiladores —, re-
produzira trechos de obras de ambos.
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A circunstancia de ndo acompanhar dita publicagio qualquer comentirio
dos compiladores quanto ao estilo dos autores, quanto as suas imagens, ou guan-
to & técnica, levon os Ministros da Primeira Turma do Supremo Tribunal Fe-
deral 3 conclusio, em data de 30-11-1976, de que ndo podia ser aceita a defesa
da editora baseada no cunho diditico do livro, reformando, assim, a decisdo
do Tribunal de Justica do Estado da Guanabara.

O mais interessante ¢ o aspecto constitucional assumido pela questdo. Com
efeito, o art. 153, § 25, da Constituigio de 1969 assegura aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais, autores de obras literarias, artisticas e cientifi-
cas, o direito exclusivo de utilizd-las, direito esse transmissivel por heranga pelo
tempo que a lei fixar,

O emprego da palavra grifada, substituindo a expressio reproduzi-las, cons-
tante do texto correspondente da Constituigdo de 1946, de dmbito evidentemen-
te mais restrito, assinala uma evolugiio importante.

O Ministro BILAC PINTO, em longo e erudito voto em que estabelece
comparagio entre os dispositivos da lei brasileira e os dos principais pafses do
mundo, chegou a conclusio de %ue a norma do Cédigo Civil estava revogada:
sempre que houver reprodugio de obra literfria, terd direito o autor a indeni-
zagdo,

Os modernos e variados meios de comunicagio, como a televisio, o compu-
tador ¢ o cinema haviam agravado consideravelmente o problema da autoria
das obras de criagiio intelectual e seu amparo, Como niio podia deixar de ser,
o direito procura acelerar a sua evolugiio, para ficar em condigio de assegurar
a protegio do autor. Invocou, a titulo de exemplo, as legislagbes da Franga, da
Gréa-Bretanha e da Alemanha Federal.

Foi o ponto de vista que preva]eceu por trés votos contra um, sem embargo
de néo estar concluido o julgamento em virtude de pedido de vista formulado
pelo Presidente da Turma, Ministro ELOY DA ROCHA: a vitéria dos antologia-
dos, condenada a editora a pagar Cr$ 30.000,00 aos dois escritores.

Embora a quantia seja irriséria, tem uma grande significacio moral, prin-
cipalmente no momento em que a literatura brasileira, vencendo a barreira de-
corrente da pouca divulgagio da lingua portuguesa e da dificuldade de en-
contrar tradutores idéneos, comega a ser mais amplamente divulgada no estran-
geiro.

Implicando o acérddao do Supremo a revogagio do mencionado inciso do
Cédigo Civil, tera que ser tal fato proclamado pelo Senado Federal e nio po-
dera deixar de ter reflexos também no texto atual da Lei n® 5,988.

O ESTUDO DO DIREITO DE AUTOR. PUBLICACOES

O interesse despertado por algumas aulas de Direito de Autor que ministrei
no ano de 1970, no Curso de Direito Civil da Faculdade de Direito da Univer-
sidade de Sao Paulo, ocasionou a criagio de uma cadeira de Direito de Autor
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em nivel de pos-graduacio, que venho ministrando desde 1973, em dois se-
mestres.

Isto permitiu a formagao de varios especialistas, alguns dos quais defende-
ram teses do maior interesse: WALTER MORAIS, Artistus Intérpretes e Exe-
cutantes, Ed. Revista dos Tribunais, 1976, 341 paginas; FABIO DE MATTIA,
O Autor e o Editor na Obra Grdfica. Direitos e Deveres, Saraiva, 1975, 396 pa-
ginas (publicou também Estudos de Direito de Autor, pela mesma editora, 1975,
112 paginas}; CARLOS ALBERTO BITTAR, O Dircito de Autor na Qbra Feita
sob Encomenda, 172 paginas, Ed. Rev. dos Tribunais, 1977.

Fora desse ambiente, merecem ainda referéncia as seguintes monografias:
HERMANO DUVAL, A Publicidade ¢ a Lei, Sao Paulo, Ed. Rev. dos Tribu-
nais, 1975, 170 paginas; BRUNO JORGE HAMMES, Elementos Bdsicos do Di-
reito de Autor Brasileiro, S. Leopoldo, Unisinos, 1976, 289 paginas; e uma Con-
solidagdo das Normas de Direito de Autor, de autoria do advogado da SICAM,
HERCOLES TECINO SANCHES, Sao Paule, SICAM, 1973

O INSTITUTO INTERAMERICANO DE DIREITO DE AUTOR (IIDA)

Por iniciativa de NATALIO CHEDIAK, bem conhecido internacionalmente,
durante a XVIII Conferéncia da Federagio Interamericana de Advogados
(FIA), celebrada no Rio de Janeiro, em agosto de 1973, foi criado o Instituto
Interamericano de Direito de Autor (IIDA}, que, em homenagem ao fato de ter
sido a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo a primeira a mi-
nistrar um curso da matéria, escolhen-a como sede do novo Instituto, outor-
gando a2 mim a desmedida honra de sua presidéncia,

O 1IDA, associagio internacional de carater privado e sem fim lucrativo,
cujo objetivo é incrementar o estudo e o progresso dos direitos de autor nas
Américas, coordenando os esforgos de especialistas e de entidades desejosas de
contribuir para a defesa mais eficaz dessas prerrogativas, adquiriu personalidade
juridica em 17-4-1974, data em que seus estatutos foram registrados sob n?
58.702, no Cartério Medeiros, em Sido Paulo.

Vencendo dificuldades econémicas, tem promovido, em obediéncia ao que
determinam seus estatutos, ou participado de numerosas atividades.

Assim, no dmbito internacional, no ano de 1974, participou, no més de ou-
tubro, do Seminario Interamericano de Direito de Autor, celebrado em Quito,
onde apresentamos uma tese sobre Direitos dos Artistas Intérpretes e Executan-
tes, e tomamos parte nas discussdes de dois projetos de lei equatoriana, de que
participaram também representantes da Argentina, do México, do Equador, da
Venezuela e do Paraguai. Em suas linhas gerais, foram aceitas as diretrizes do
Projeto BARBOSA-CHAVES, um exemplar do qual foi deixado em maos do
relator, o licenciado RAMON OBON LEON, do México.

Pouco tempo depois, ao Semindrio Latino-Americano sobre Direito de Au-
tor, promovido pelo Centro Regional para o Fomento do Livro na América La-
tina, da UNESCO, comandado por ARCADIO PLAZAS, comparecemos, eu, que
fiz uma exposigio sobre “O Desafio da Reprografia & Protegdo do Direito de
Autor”, HERMANO DUVAL, apresentando “Contrato de Cessdo, de Licenca e
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de Edigio no Direito Internacional Privado”, e FABIO DE MATTIA, “Direito
de Seqiiela nas Obras Intelectuais”.

Em outubro de 1975, ao Semindrio Latino-Americano sobre Protegdo dos
Artistas Intérpretes ou Executantes, Produtores de Fonogramas e Organismos
de Radiodifusdo, patrocinado pelo governo mexicano, UNESCO, BIT e OMP],
comparecen WALTER MORAIS, expondo com sucesso as conclustes de sua
tese sobre Direitos dos Artistas Intérpretes e Executantes.

Merece ser assinalado também o trabalho de divulgagio do direito de autor
desenvolvido por FRANCISCO PONCE ESCALANTE, representante na Amé-
rica Central do IIDA, em El Salvador.

No dmbito interno, o IIDA realizow, no més de margo de 1976, uma série
de palestras sobre direito de autor nas obras arquitetdnicas, na sede do Sin-
dicato dos Arquitetos, em Sio Paulo, e outra série de dez conferéncias, sob os
auspicios da Universidade da Paraiba, em Jodo Pessoa.

No més de agosto, no 1II Salio de Humor de Piracicaba, fizemos uma ex-
posi¢ao sobre “O Direito de Autor do Cartunista e do Desenhista em Quadri-
phos”, dai resultando, pelos 500 participantes, a decisio de formarem a As-
sociagdo Paulista do Artista Gréfico, vinculado a publicagbes culturais e peri6-
dicas, e na IIT Semana de Estudos de Editoragio, junto a IV Bienal do Livro,
fizemos uma exposigio sobre a “Protegio Legal do Autor e do Editor”, com vis-
tas principalmente ao problema das apostilas, da reprografia e de outras re-
produgdes ndo autorizadas.

No més de setembro de 1976, o IIDA promoveu, em Brasilia, seu III Ciclo
de Estudos Autorais, proporcionando aos participantes um verdadeiro curso
de direito de autor, com duragio de 30 horas, dando-lhes direito de obterem
um certificado de freqiiéncia com titulo de extensdo universitdria. Houve parti-
cipagio de eminentes autoralistas dos Estados Unidos, da Argentina, da Vene-
zuela e do México,

De 5 a 10 de junho de 1977 realizaram-se em Sdo Paule, promovidos pelo
IIDA, sob os auspicios da Organizagio Mundial de Propriedade Intelectual
(OMPI}), a Primeira Conferéncia Continental de Direito Autoral e o 1? Con-
gresso Brasileiro de Direito Autoral.

Tendo como tema geral O Direito Autoral nas Américas, foram desenvol-
vidos os seguintes painéis: A Atuaciio das Organizagbes Internacionais; Dire-
trizes para o Desenvolvimento do Direito Autoral nas Ameéricas; Repressio Pe-
nal e Civil as Violagses de Direitos Autorais; Sistemas de Remuneragio e Arre-
cadagdo de Direitos Autorais — A Realidade Brasileira e Internacional; Protegio
A Arte Aplicada; Reprografia; Direitos Conexos; O Dominio Pablico Remune-
rado e o Problema Editoria! Brasileiro, com participagio de representantes da
OMPI, da UNESCO, do México, Argentina, Colémbia, Chile, Bolivia e Estados
Unidos da América.

Finalmente, o IIDA recebeu do Instituto de Pesquisas, Estudos e Assessoria
do Congresso (IPEAC) solicitagao, provocada pelo Senador FRANCO MON-
TORO, de uma pesquisa sobre a legislagio autoral ndo revogada pela Lei n?
5.088, decidindo, entdo, realizar uma consolidagio de todas as disposigdes em
vigor, tarefa para a qual solicitou o prazo de um ano.
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Revendo a legislacao previdenciaria

SULLY ALVES DE SOUZA

Da dinimica atualmente imposta & programacfo previdenciaria
decocrre a sua permanente atualizagio.

Ultimamente, ao mesmo tempo que aparecem novos dispositivos
legais ou regulamentares, outros j4 se encontram em elaboragéo, fru-
10 de incessante revisfo de normas e reavaliacio de conceitos e pro-
cedimentos.

Sabe-se, por exemplo, dos estudos que agora estdo sendo feitos
sobre o novo contencioso previdenciédrio e sobre a maior abrangéncia,
inclusive em relacfo aos Estados-membros, do regime geral executado
pelo INPS,
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A guisa de colaboracdo nesses estudos, apresentamos a seguir al-
guns comentarios sobre determinados pontos da legislacdo previden-
ciaria que, a nosso Ver, merecem reexame.

As referéncias serao feitas & CLPS, salvo quando se tratar de
dispositivo nao consolidado.

A FINALIDADE BASICA DA PREVIDENCIA SOCIAL NA
PARTE DE BENEFiICIOS

Parece aconselhavel que se modifique a referéncia (art. 19 da
CLPS, reproduzindo a expressdo da lei} “aos meios indispensdveis de
manutencdo”, como finalidade basica do regime, a qual nido corres-
ponde 4 realidade.

Com efeito, enquanto os segurados da previdéncia urbana, que
percebem até 10 salarios minimos, estdo garantidos por beneficios de
valor semelhante ao do salario, os que percebem salario maijor do
que aquele limite estdo drasticamente cerceados pela limitagao do
art. 28-II, e os segurados rurais, com o seu meio salario minimo, néo
chegam sequer aquele minimo indispensavel.

Tal diversidade se mostra ainda mais claramente no beneficio
acidentario, que mantém o salario de contribui¢io, ¢ no salario-ma-
ternidade, onde este limite é superado, mantendo-se o salario real em
sua integridade.

Por outro lado, o entendimento literal da expressdo “meios indis-
pensaveis de manutengéo” exigiria um padrao — a ser {reqiientemen-
te revisto — semelhante ao que se pretendeu com o salario minimo,
como se sabe, de valor inteiramente defasado da realidade, por razoes
econdmicas que nada tém a ver com a finalidade da instituic&o.

De duas uma: ou os “meios indispensaveis de manutencao” seriam
um minimo para o brasileiro viver, igual para todos, qualquer que fos-
se 0 seu ganho, ou seria um minimo proporcional ao seu salario e néo
caberiam as atuais limitaces,

No momento, a previdéncia brasileira nao cuida nem de uma nem

de outra hipotese, mas sim dos meios “admitidos”, isto é, daqueles en-
tendidos como cabiveis dentro da possibilidade previdenciaria brasileira.

O BENEF1CIO ACIMA DO MENOR VALOR-TETO

A Lei n® 5.890/73 elevou o teto de contribuicdes e de beneficios,
mas o fez de maneira desconcertante.
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Com efeito, enquanto o novo teto de contribuicao fol exigido a
partir da data da vigéncia da lei, os beneficios além do “menor valor-
teto” passaram a ser calculados em duas parcelas, valendo a segunda
delas 1/30 do saldrio de beneficio por ano de contribuicio.

Como 2 legislacdo anierior continha a contribuicdo no que hoje
se chama “menor valor-teto”, s6 foram vertidas contribuictes sobre o
excesso a partir da lei nova, em 1973.

Conseqiientemente, a primeira fracdo de 1/30 s6 operou em 1974,
¢ a ultima delas =6 serd aplicada no ano 2003.

Nio temos conhecimento atuarial que permita a critica técnica do
dispositivo, mas diversas manifestacdes, inclusive de entendidos de pre-
vidéncia, deixam ver que a fixagdo do acréscimo anual de 1/30 foi arbi-
traria, visando defender as financas do INPS contra a possibilidade de
maior desembolso a curto prazo sem o correspondente custeio.

O resultado se mostra chocante. Em 1978, quando aquela fracdo
somente chegou a 5/30 ou seja 1/6 do excesso do “menor valor-teto”,
um segurado que vem pagando a contribuicdo maxima, isto é, sobre o
salario de contribuicdc de Cr$ 28.940,00, obterd uma aposentadoria
por tempo de servigo de pouco mais de 50%, ou seja, de valor aproxima-
do de Cr$ 16.000,00.

QO Congresso bem que deu pela enorme disparidade entre a contri-
buicdo e o beneficio no caso citado. A mensagem que mencionava a
fracio de 1/35 foi apenas amenizada, nesse ponio, pela Emenda n® 181,
do Deputado Jodo Alves, que propds a reducio para 1/30 sob o argu-
mento de que teria sido esquecida a mulher, que se aposenta aos 30.

Assim, nao logrou éxito a Emenda n? 185 do Deputado Francisco
Amaral (que posteriormente & sancéo da lei, apresentou projeto, tam-
bém rejeitado, revogando o dispositivo), propendo a fragéo de 1/10,
inclusive, com estes argumentos:

“... Ao que parece, nunca se legislou em nosso Pais com tal
antecedéncia sem se levar em conta que, durante tantos anos,
fatalmente, muito modificadas serdo as condi¢bes de vida e as
proprias condiges sociais da atualidade...”

Também néo foi acolhida a Emenda n® 187, do Deputado Osnélli
Martinelli, visando o mesmo resultado.

Parece oportuno, entretanto, rever-se o assunto.

Os cinco anos que decorreram da Lei n® 5.890/73 permitem um
balanco financeiro dos resultados obtidos com os novos indices de
custeio, tendo-se em vista, especialmente, a “faixa de reserva” gque im-
pede o salario de beneficio de encostar no saldrio de contribuicado (di-
ferenca de 20%).
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Tais resultados permitiram, aparentemente, a instituicdo da renda
mensal vitalicia, sem contribuicdo.

Quanto & incidéncia dos grandes numeros, parece, que o quadro
salarial brasileiro ndo permite, ainda, uma percentagem muito grande
de trabalhadores que atinjam a segunda faixa do salario de beneficio.

Assim, nio estaria a previdéncia social fugindo as suas finalidades
se reduzisse aquela fracfio de 1/30 para 1/20 ou mesmo 1/10, chegan-
do a um resultado final muito aquém, ainda hoje, do valor do salario
de beneficio.

O PRESIDIARIQ

Com o0 aumento do nimero de detentos que trabalham e recebem
remunera¢ao nos presidios cabe uma ponderagio sobre o auxilio-re-
clusio.

O artigo 63 da CLPS prevé tal auxilio, como se fosse uma pensio aos
dependentes, condicionado, entretanto, a que o detento “nao perceba
qualquer remuneracio da empresa”.

Ainda bem que vem sendo entendido que o presidio, na hipbtese,
ndo & uma empresa, dai nido operar a condi¢io, tanto que o dinheiro
ganho nao se considera saldrio e nio sofre desconto previdenciario.
Reforca-se o argumento com este outro: o trabalho nfo tem destina-
¢do econdémica, tratando-se de terapia.

Veja-se, em primeiro lugar, que a natureza terapéutica é prépria
de qualquer trabalho que, além de proporcionar a subsisténcia, envol-
ve uma obrigacdo sccial € uma ocupacio necessaria ao homem. Assim
€ que a falta de atividade dos aposentados preocupa os estudiosos pela
marginalizacdo que decorre da desvinculagdo social e pela queda psi-
coldgica decorrente da quebra do hébito laboral.

Em segundo lugar, nédo é verdade que o trabalho prestado nas pri-
sdes n&o tenha finalidade econdmica. Se prestado na ajuda a servigos
no proprio presidio, o Estado estari economizando mio-de-obra que, de
outra forma, teria que desembolsar. Se prestado em outras atividades
(normalmente, servicos de carpintaria e marcenaria, empalhamento de
cadeiras etec.), elas se traduzem em produtos facilmente vendaveis.

Uma outra hipétese, até aqui ndo ventilada, seria a de o presidia-
rio ser obrigado ao trabalho para pagar as despesas de sua internacéo...

Sabe-se que, na maioria dos casos, o dinheiro ganho pelos detentos
nio lhes é entregue, sendo depositado em fundo, somente liberado com
& prépria libertagio do detento.

Assim, a renda obtida com o seu trabalho, destina-se, em verdade,
a permitir melhores condicoes de reingresso do presidiario na sociedade,
que, é sabido, recebe-o de volta com naturais restricdes.
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Tais rendas, portanto, nio chegam a sua familia, durante a priséo,
0 que é mais um argumento em favor da concessio do beneficio.

Enquanto nao se resolve, em cutros termos, o problema do presi-
didrio (por exemplo, dando-lhe tratamento previdenciario semelhante
a0 dado aos empregados domésticos), poder-se-ia, simplesmente tornar
expresso que o direito ao auxilio-reclusdo nio se altera ante as rendas
que o presidiario aufira por trabalho prestado na priséo. A mengio,
assim simples e generalizante, envolveria qualquer trabalho (com fi-
nalidade comercial ou nédo)} e anularia qualquer possivel alegacdo de
que o presidio, no caso, nao deva ser considerado empresa, mas muito
a0 contrario, afirmando esta posicdo para os efeitos previdencidrios e
permitindo a contribuicio previdenciaria do detento independentemen-
te do auxilio-reclusio concedido acs dependentes.

O SALARIO-FAMILIA

Parece 16gico que a maior ou menor abrangéncia deste programa
deva depender, em cada pais, da respectiva politica demografica.

Ainda assim, vale observar que a previdéncia brasileira, adotando
o limite de 14 anos, ndo se situa bem no confronto internacional, pois
a maioria dos paises condiciona a concessiio deste beneficio & idade-
limite situada entre 15 e 18 anos (dados da publicacao “Social Security
throughout the world”, SSA, Estados Unidos da América}.

Paises que tém extensfio territorial semelhante 4 do Brasil adotam
estes limites: Canada (18), Australia (16 e, se for estudante, 18).

Na América Latina, nos paises com capacidade de expansio demo-
grafica assemelhada ao Brasil: Argentina (15, se estudante, 18), Chile
(18, se estudante, 23), Colémbia (18).

Se olharmos para paises de desenvolvimento semelhante ao nosso,
veremos: Espanha (18), Itdlia (18).

Se procurarmos paises de previdéncia social considerada desenvol-
vida teremos: Nova Zeldndia (16, se estudante, 18), Suécia (18, se es-
tudante, 19).

Finalmente, dos 5 companheiros do Brasil na idade-limite de 14
anos (Roménia, Portugal, Senegal, Tunisia e Uruguai) os quatro ulti-
mos admitem a extensio, se o filho for estudante, até 24, 21, 20 e 16,
respectivamente, de modo que até nesta faixa (outra idade-limite para
o estudante) s6 o Brasil e a Roménia se omitiram.

Como nio se tem adotado no Brasil, pelo menos ostensivamente, a
politica de restricio de natalidade, talvez ante os imensos espacos va-
zios ainda existentes, tudo indica haver defasagem, nesta parte, entre
0 programa previdenciirio e a politica demografica nacional, parecen-
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do cabivel estender-se, inicialmente, o limite da concessado & idade de 18
anos.

O estudo — que poderia envolver também o préprio valor do bene-
ficio — permite a abordagem do problema sob o aspecto da melhoria
das rendas da massa de menor salario (coincidentemente, a de maior
numero de filhos), ou seja, de mais um fator de distribuicio de renda.

A PREVIDENCIA COMPFLEMENTAR OFICIAL

O artigo 105 da CLPS prevé a realizacdo de “seguros coletivos que
tenham por fim ampliar os beneficios”.

No paragrafo unico se estipula que as condices “serdo estabeleci-
das mediante acordo entre os segurados, o INPS ¢ as empresas e apro-
vados pelo Ministério”.

Em varias ocasides, 0 Ministério, através de vozes autorizadas, in-
clusive a do proprio Ministro, tem anunciado a posicio de nao entrar
neste campo, até aqui reservado 4 iniciativa das empresas.

A recente legislacao sobre a previdéncia privada disciplinou o as-
sunto com a divisdo definida entre entidades fechadas e abertas,

Ocorrem, entretanto, circunstincias que parecem aconselhar a
participacdo do INPS nesse programa.

Como se sabe, a excegio dos grupos diplomaticos, policiais, fiscais
e de magistratura, o regime de trabalho predominante no servico pu-
blico € o da Consolidacéo das Leis do Trabalho, o que importa no regi-
me previdenciirio executado pelo INPS.

Esta, assim, a administracdo publica com o problema de disparida-
de de tratamento previdenciario de seus préprios servidores, conforme
sejam eles estatutirios ou celetistas, nfo s6 pela manutengio daqueles
grupos no regime estatutirio mas por nele se manterem os antigos ser-
vidores de administracao direta e autdrquica.

E que, além daqueles grupos, continuam no regime estatutario os
antigos servidores da administragio direta e antarquica e os poucos das
antigas autarquias que se transformaram em fundacdes oficiais e que
néo optaram pelo regime CLT.

Convivem, assim, na administracdo publica os dois regimes, as ve-
zes da mesma entidade.

Adotado o regime CLT, o antigo servidor estatutario passa a ter
0 Fundo de Garantia para substituir a gn.rnntin. do tp,m_pg de servi:;_g,

goza das mesmas férias de 30 dias e passa a receber o 139 salério, valen-
do como compensacao por nao ter licenca especial.
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Mas na doenca e na aposentadoria, ndo ha compensacao quando se
tratar de servidor ganhando mais de 10 salarios minimos. Enquanto
seu colega estatutario tem garantido, em ambas as hipoteses, o seu
vencimento integral, o servidor trabalhista daquela faixa pouco recebe-
ra além desse teto, pois o cédlculo do INPS tem sérias limitacoes.

N&o se trata, pois, de igualar estatutarios a celetistas, mas sim de
garantir a estes, na doenca e na aposeniadoria, 0 mesmo salaric da
atividade.

Hi, no momento, por exemplo, mais de 200 fundagdes criadas pelo
Governo Federal, inclusive as de carater universitario, 6rgios publicos
pela destinacio, fiscalizagdo e origem de recursos, sendo poucas as que
tém previdéncia complementar.

Entidades desse tipo, que estiverem organizadas para prestar ser-
vigos (pesquisas encomendadas ou trabalhos especiais), talvez possam
obter verbas que permitam a implantagdo da previdéncia complementar,
a Unica permitida as entidades fechadas. Mas ainda assim, & preciso
que tais verbas tenham volume suficliente para o suporte de programas
previdenciarics razoaveis.

Normalmente, sem tais recursos, a providéncia ndo podera ser to-
mada. E ndo se sabe se a Unido admitird dotagio com essa finalidade.

Este é apenas um exemplo a demonstrar que parece necessario im-
plantar-se, ao lado da previdéncia privada, a previdéncia complemen-
tar para os 6rgdos oficiais que ndo tenham condigdo de implanta-la. A
comecar, alias, pelos proprios servidores celetistas do INPS, onde ocorre
o problema.

Nao seria uma interferéncia no sistema, em termos de execucdo,
mas sim a presenca oficial naqueles pontos da administragdo publica
(é claro que as fundacoes oficiais ai devem ser incluidas) que, pelas
razdes expostas, estdo 4 margem dela.

Na pratica, o INPS, dando vida ao artigo 105 da CLPS, poderia
estabelecer um programa de complementacdo de beneficios (auxilio-
doenca ¢ aposentadoria) com a participagio de segurados e emprega-
dores em hases téehicas caleadss na sua imensa experiénela no ramo.

Sem esta providéncia e sem a concessdo de verbas destinadas a
previdéncia complementar, para as entidades oficiais que nfo tenham
condicbes de implanta-la, brevemente o Governo estarda com um sério
problema entre os servidores celetistas de salérios acima de 10 salarios
minimos, ante a defasagem — que aumenta com o valor do salario —
entre este ¢ a renda da inatividade.

R. Inf, fegisl. Brasilia a. 16 n. 61 jon./mar. 1979 249



A SUSPENSAQ, PELO INPS, DE BENEFICIO
CONSIDERADO ILEGAL

O artigo 211 da CLPS, reproduzindo norma do artigo 14, §§ 19 e 29,
do Decreto-Lei n® 72/66 (com a redacio dada pela Lei n® 5.890/73), dis-
pde no sentido de que o INPS, convencido da ilegalidade de um beneficio
concedido, pode suspendé-lo.

Em seguida, se sobre ele houver decisdo originiria da JRPS, sub-
meterd o processo ao CRPS. Se ndo houver, abrira ao interessado o
prazo para recurso a Junta.

Quanto a esta ultima parte, ainda se pode admitir o procedimento.
Com efeito, sem qualquer procedimento contencioso anterior, o préprio
INPS, que concedeu o beneficio, da pelo seu engano e © nega. Ao sus-
pender a concessio e abrir o prazo para o recurso & Junta (que so
pode ser o de 30 dias) estara dada a oportunidade ao segurado para de-
fender a licitude da concessio.

Izso, é claro, se 0 INPS, na comunicacgio ao segurado, bem esclare-
cer as razdes da suspensio.

A outra hipétese, entretanto, merece ser reformulada.

Um beneficio que j4 tenha sido objeto de exame pela Junta nao
pode ser suspenso arbitrariamente pelo INPS, sob alegac¢do de ilegali-
dade de concessfo, pois assim estard a autarquia previdencidria sus-
tando, a seu unico critério, os efeitos da decisio da Junta.

Com esta permissdao, amesquinha-se o contencioso administrativo
previdenciario, quando, ac contrario, o seu fortalecimento parece ser
uma das metas do Ministério, como se vé da restricdo recente a avoca-
téria ministerial e dos estudos que visam & reformulacio do processo
administrativo previdencidrio em moldes assemelhados ao trabalhista,

Por outro lado, a revisdo direta pelo CRPS prejudica o segurado,
que ndo apresenta razdes de recorrido e, normalmente, néo tem condi-
¢bes de assistir ao julgamento.

Outro aspecto importante & o da cessacio abrupta do pagamento
do beneficio, providéncia tanto mais séria quanto o caso deve ser sub-
metido a outra instdncia administrativa.

Uma sugestdo para o caso, com a conseqiiente aiteracdo legal:
sem interromper os pagamentos, o INPS — ante os novos elementos co-
lhidos - pediria & propria Junta a revisdo do julgado. Aparentes
vantagens: ¢) maior rapidez de decisdo na primeira insténecia; b) a

JRPS abriria vista para contra-razoes; ¢) o INPS e o interessado teriam
oportunidade de participar da sessdo de julgamento.
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FusOes e incorporagdes de empresas

Otro GIL

Professor da Faculdade de Dirzito Candido Mendes

O estudo da matéria juridica respeitante a fusio de Sociedades, em sentido
genérico, ¢ por demais amplo, pois compreende, além da fusio tpica, o estudo
das sociedades coligadas, o do agrupamento de empresas e das conglomeradas,
talqualmente das “Holdings”, dos “Trusts”, dos “Cartels”, a serem explicitados
nos verbetes pertinentes a essas matérias.

Examinaremos, aqui, ao propésito de fusio, as sociedades multinacionais,
que constituem, hoje, uma séria preocupacio de economistas e de juristas, como
se verificou na IV Conferéncia Nacional de Advogados, realizada em Sao Paulo,
em 1971, onde foi adversado o tema “Contribuicdo das Sociedades Plurinacionais
para o Desenvolvimento Econdmico e sua Disciplina Juridica”, a cargo do Dr.

JOAO PEDRO GOUVEA VIEIRA.
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Afastaremos, no trato da fusdo, os a(sjpectos econdmicos que decorrem da
fusdo ou agrupamento de empresas, quando essa fusdo ou esse agrupamento se
configura como abuso do poder econdmico,

A esse aspecto aludiremos, apenas en passant, nesta fase de notéria preo-
cupagio econdmica das fusdes, dos asrupamentos e das conglomeradas, visando
o estdgio da macroempresa, eis que o nosso Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE} se reserva para, numa verificagio a posteriori do fato
consumado, apurar se teria havido infringéncia do art. 74 da Lei n® 4.137, de
10 de setembro de 1962. Essa ¢, pelo menos, a orientagio que se dessume de
uma de suas decises, divaulgada no Didrio Oficial (Se¢ao I, Parte I) de 18 de
abril de 1972, pags. 3.423/6.

Iniciaremos este estudo dando uma noticia, tdo breve quanto possivel, do
que entendemos por incorporagdo ¢ fusdo de empresas, para, depois, examinar
os aspectos juridicos e fiscais dessas operagdes que sdo rigorosamente distintas,
embora as vezes confundidas: a incorporagdo e a fusdo, ou seja, a incorporagio,
como espécie do género fusdo, como j4 assinalava, muito ao prcré)c’)sito, o Mestre
J. X. CARVALHO DE MENDONCA, em ligio que antecedeu, de muito, a nor-
ma que foi adotada pelo Decreto-Lei n® 2.627, de 1940, que néo foi de nenhum
modo alterada pelas leis posteriores a esse decreto-lei, que disciplinaram a fu-
sdo das empresas, em geral, e das de Seguros e das Usinas de Aglcar, em par-
ticular {respectivamente, Decretos-Leis n.os 1.115, de 1970; 1.182, de 1971, e
1.186, de 1971), nem pelo mais recente diploma legislativo que regula a matéria,
a Lei de Sociedades por Acbes (Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976).

E, como predmbulo, indicaremos algumas das obras, de edigiio recente, nas
quais o problema da fusdo e do agrupamento de empresas foi versado autoriza-
damente:

RODIERE — Groupements Commerciaux — Dalloz, 1971.

BERNARD SIMEON — Les Fusions et Scissions de Sociétés (Ed. Du-
nod — 1971).

GUY BAUDEU ET BELLARGENT — Fusion de Sociétés

Travaux de la Faculté de Droit et Sciences Economiques de Montpel-
lier,

L'Ordonnance du 23 Septembre de 1967 sur les groupements dintérét
économique — Paris — 1978,

FABIO XONDER COMPARATO — Aspectos Juridicos da Macro-
empresa -- Sdo Paulo — 1970.

Simpdsio sobre Fusdes e Incorporagdes — Federagio Brasileira de As-
sociacdo de Bancos — Sdo Paulo — 1972,

KREKEL — van der WOERD et WOUTERSE — Concentracidn y Fu-
sion de Empresas — Bilbdo — 1970.

JORGE JOAQUIM L.OBO — Grupos de Sociedades — Tese premiada
pela OAB — Ric de Janeiro — 1977.
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DA INCORPORACAO

A incorporagdo é a operagdo pela qual uma ou mais sociedades sio absor-
vidas por outra, que lhes sucede em todos os direitos e obrigagbes (art. 227
da Lei n® 6.404, de 15-12-1976). Este texto reproduz, ipsis litteris, o do
art. 152 do Decreto-Lei n® 2.627, de 1940, que é o da nossa precedente Lei de
Sociedades por Agdes.

Essa conceituacio é, alids, pacifica na nossa doutrina, eis que, J. X, CAR-
VALHO DE MENDONCA, escrevendo antes do Decreto-Lei n® 2.627/40, ja
fazia notar que:

“... dando-se, na incorporacdo, a transferéncia do patriménio da socie-
dade, que desaparece, para outra, que continua, este fato niio significa
mais do que a compra ¢ venda ou cessdo de uma inddstria, de um fun-
do de negocio.”

E acrescenta:

I3

. os credores mantém todos os seus direitos em face desse ate, no
qual a sociedade assume o papel de vendedora ou cedente de seu pa-
triménio.”

J. X. CARVALHO DE MENDONCA sugere, entao, a melhor forma de se
processar a incorporagio, e essa forma ftoi adotada, em suas linhas gerais, pelo
Decreto-Lei n® 2.627/40, por uma redagio bem simples:

Uma das sociedades aumenta o capital; a outra decreta a sua dissolugao
e nomeia liquidantes, autorizando estes a subscreverem agdes corres-
pondentes é%uele aumento, realizando-o com o seu patriménio livre e
desembaracado (bens e direitos}.

A Lei n® 6,404, de 1976, em vigor, nos §$ 1°, 2° ¢ 32 do seu art. 227, diz a
mesma coisa, por outras palavras:

“Art. 227 —

J I — A assembléia-geral de companhia incorporadora, se aprovar o
protocolo da operagio, devera autorizar o aumento do capital a ser
subscrito e realizado pela incorporagio. ..

§ 3° — Aprovados pela assembléia-geral da incorporadora o lando de
avaliagio e a incorporacio, extingue-se a incorporada...”

Como se v&, mesmo em face da nova disciplina legal das sociedades and-
wmimas (Lei n? 6.404, de 1976) continua inalterada a licao da excelente doutrina
de J. X. CARVALHO DE MENDONCA: “a incorporagio para a sociedade
undnima subsistente nada mais fez do que aumentar o seu capital. E para a
sociedade absorvida é, apenas, um “modo econémico e rapido de sua liquidagédo”
(Tratado de Direito Comercial — vol, IV, n? 1.378).

A nossa nova Lei de Sociedades por Ag¢bes criou um documento novo — o
Protocolo — a ser submetido as sociedades “incorporadora” e “incorporada”
{art. 227, §§ 12 e 2¢, da Lci n® 6.404/76).
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Esse protocolo estd  disciplinado no art, 224 da Lei n® 6.404/76, e tem por
objeto disciplinar as condigdes da incorporagio, que estio enumeradas nos in-
cisos I a VII do mesmo art. 224, sem forma taxativa {eis que o item VII admite
outras condigdes que, ndo, as dos incisos I a VI). Sdo estas as dos incisos I, I1I,
IV, Ve VI

“I) mimero, espécie e classe das agdes que serdo atribuidas em subs-
tituigdo dos direitos de sécios (que se extinguirdo). ..

IiI) os critérios de avaliagdo do patriménio liquido, a data a que serd
referida a avaliagdo, e o tratamento das avaliagBes patrimoniais pos-
teriores;

IV) a solugdo a ser adotada quanto is agBes ou quotas do capital de
uma das sociedades possuidas por outra;

V) o valor do capital das sociedades a serem criadas ou do aumento
ou redugio do capital das sociedades que forem parte na operagio;

VI) o projeto ou projetos de estatuto, ou de alteragdes estatutarias,
que deverao ser aprovados para efetivar a operagio.”

Deixa de ser transcrita a alinea 1l do art. 224 porque se refere, especifica-
mente, aos casos de “cisdo”.

Qs acionistas das sociedades incorporadora e incorporada, tomando conhe-
cimento dos termos do “protocolo”, deverio autorizar os respectivos adminis-

tradores a praticar todos os atos legais necessdrios a incorporagio, inclusive a
subscrigio do aumento de capital da incorporadora,

A fase final da incorporagio esti mencionada no § 3? do art. 227 da Lei
n® 6.404, de 1976, e que é a aprovagdo, pela assembléia-geral da incomporadora,
do laudo de avaliagao e da incorporagao.

Compete a sociedade incorporadera promover o arquivamento, no Registro
do Comércio respectivo, dos atos de incorporagao, fazendo, na forma da Lei
n° 6.404/76, a competente publicagio pela imprensa (art. 289 e seus §§ da
Lei n® 6.404/76).

A Certidao, passada pelo Registro do Comércio, da incorporagdo, é do-
cumento habil para a averbagdo, nos registros publicos competentes, da sucessio,
decorrente da operagio, em bens, direitos e obrigaces (art. 234 da Lei n? 6,404,
de 1976).

A Incorporadora sucede A incorporada em todos os seus direitos e obri-
gagdes, inclusive nas de natureza fiscal e trabalhista (art. 227 da Lei n® 6,404,

de 1976).

A ESTATIZACAO DAS EMPRESAS PRIVADAS ATRAVES
DA INCORPORAGAO

E inegivel a desmedida estatizagio das empresas privadas, pelo processo
sumitio da incorporagio.
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Depois de criada a ELETROBRAS, vem ela incorporando, uma apds outra,
empresas elétricas privadas para, através de uma sociedade de economia mista,
absorver o mercado consumidor de energia elétrica e poder dar, assim, utiliza-
¢io & producdo das grandes centrais eletricas do Estado. E o que se fez, no
Estado do Rio de Janeiro, através da CELF; no Estado de Minas Gerais, pela
CEMIG, e no Estado de Sao Paulo, pela Cia. Paulista de Eletricidade.

A incorporagio estatizante objetiva ndo sé a ampliagio das atividades da
empresa incorporadora, como o seu indisfargado controle de mercado.

O que ndo constitui incorporagio

Nio hid como considerar — como incorporagio — a compra, por uma em-
presa, do controle aciondrio de outra empresa. Quando esse for o caso, as duas
pessoas juridicas continuam a existir, como pessoas juridicas distintas, auténo-
mas, embora o controle acionario possa determinar, e via de regra determina,
modificagdes substanciais no funcionamento e na organizagio de empresa, cuja
maioria de capital foi negociada, tais como: a} alteragio no quadro da Admi-
nistragdo e no do pessoal (objetivando a unidade de comando e redugdo das
despesas operacionais}); b) supressdo de filiais; a unificagio de representantes
e de agentes de venda, também com o objetivo de diminuir os custos opera-
cionais,

Esse tipo de operagio, também, ndo ¢ fusdo, nem agrupamento de empresas.
E, muito menos conglomerado é.

Representa, nas mais das vezes, a formagio de uma “holding” ou uma ope-
ragdo ou negocio preliminar da fusio ou incorporagao, tal como previsto, ex-
pressamente, pelo Decreto-Lei n® 1.182, de 1971.

A FUSAOQO

(Arts, 228 e 230 da Lei n® 6.404/76)

A fusdo de empresas, que o antigo Decreto-Lei n? 2.627/40, disciplinava
nos seus arts. 153 e 154, continua a ser uma preocupacio constante do empre-
sariado que busca a macroempresa, para fugir as crescentes dificuldades que
hoje encontram, do ponto de vista econémico e financeiro, a pequena e a média
empresas.

A FUSAO FACE A LEI VIGENTE SOBRE
SOCIEDADES POR ACOES

O art. 228 da Lei n°® 6.404, de 1976, define a fusio como “a operagio pela
qual se unem duas ou mais sociedades para formar sociedade nova, que Kes
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sucedera em todos os direitos e obrigagdes”. Esta definicio reproduz, em sua
integridade, o conceito de fusio do Decreto-Lei n? 2.627, de 1940, e, por isto,

ara a boa interpretagio do novo texto legal, sio vélidas as ligoes de WALDE-
MAR FERREIRA — Tratado de Sociedades Mercantis; de TRAJANO VAL-
VERDE — Comentdrios ¢ Lei das Sociedades por Agdes; do Ministro CARLOS
FULGENCIO DA CUNHA PEIXOTO — Sociedades por Agdes (Ed. Saraiva,
5 vols, 1973).

Mas a idéia central do que seja a fusdo de sociedades mercantis ¢ a mesma
do ensinamento de J. X. CARVALHO DE MENDONCA, no seu Tratado de
Direito Comercial (vol. III, n® 583).

A sociedade nova (que resultard da fusdo) sucedera em todos os direitos
e obrigagées as sociedades que se fundiram (vide parte final do art. 228 da
Lei n? 6.404, de 1976; idem J. X. CARVALHO DE MENDONGA, loc. citado,
e 0 art. I53 do Decreto-Lei n¢ 2.627, de 1940).

Entre as obrigagdes que a nova sociedade assume se incluem as obrigagdes
resultantes das leis trabalhistas, sendo de notar, neste passo, que ainda que
omisso tivesse sido o art. 228 da Lei n® 6.404/76, o art. 10 da Consolidagdo
Leis Trabalhistas ja dispunha, categoricamente, que “qualquer alteragio na
estrutura juridica da empresa ndo afetard os direitos adquiridos por seus em-
pregados”. Nem afetard os contratos de trabalho dos respectivos empregados
(Consolidagdo das Leis Trabalhistas, art. 448).

Uma leitura menos atenta do art. 228 da Lei n? 6.404/76, poderia deixar a
impressio de que essa lei prevé, apenas, a fusio de companhias ou sociedades
znonimas, ou seja, sociedades do mesmo tipo.

Mas, nfio ¢é assim; pode haver fusio entre sociedades de tipos juridicos dife-
rentes. O proprio § 29 desse art. 228, ao aludir aos “sécios” ou “acionistas” das
sociedades, deixa claro que o legislador possibilitou a fuszo entre sociedade
mercantil cujo capital pertence aos sdcios (sociedade de pessoas) com aquelas
cm que o capital é dividido cm agdes e pertence aos acionistas. Esse dispositivo
consona com o § 19 do antecedente art. 226 da mesma lei,

O Decreto-Lei n% 2.627/40 era bem mais explicito que a atual Lei
nY 6.404/76, ao assegurar o respeito ao direito dos credores (art. 154) e quanto
a formalizagio da fusdo, indicando a forma como se devia proceder A fusio
(§ 1° do art. 153 do Decreto-Lei n® 2.627/ 40) e como os acionistas receberiam
as novas agoes.

A Lei n? 6.404/76 é bastante sumdria, no Particular, limitando-se a decla-
rar, no seu art. 223 que disci;;llina a “justificacdo”’, que deverd ser apresentada i
assembléia-geral das companhias interessadas na fusio:

“a composi¢io, apds a operagiio, segundo espécies e classes das agdes
do capital das companhias que deverio emitir agies em substituigio as
que se deverdo extinguir;”
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€ mais:

“o valor do reembolso das agbes a que tenham direito os acionistas
dissidentes™ (art. 225, n% III e IV).

DIREITO DE RETIRADA

“O acionista dissidente da deliberagio que aprovar a incorporagio da com-
panhia em outra sociedade, ou sua fusio ou cisao, tem direito de retirar-se da
companhia, mediante o reembolso do valor de suas agdes” (art. 230 da Lei
u?® 6.404/76).

“O prazo (*} para o exercicio desse direito sera contado da publicagio da
ata da assembléia que aprovar o protocolo ou justificagdo da operagiio, mas o
pagamento do prego de reembolso somente serd devido se a operagio vier a efe-
tivar-se.” (Paragrafo tnico do mesmo artigo. )

ASPECTOS ECONOMICOS DA FUSAQ

1 — Entende-se que a fusdo objetiva a jungio de forgas econdmicas de pro-
dugiio, ou para aperfeigod-la, ou para desenvolvé-la.

2 — Mas o agrupamento de indistrias, para defesa de sua produgio, ndo ¢
de hoje. As organizagées de defesa do comeércio e da indistria, com a denomi-
nagio de pools ou cartels, datam do século passado. E, quando assumiam
monopdlio absoluto, eram denominadas corners e trusts.

(Vide: ANTONIO GAGLIANO — Gli amministratori delle societd ano-
nime — e a bibliografia por ele citada & pagina 31, nota 2.)

3 — Note-se que, no antigo direito romano, era proibida qualquer forma de
coalizagio de empresas (GAGLIANO, ob. cit., pag. 32).

4 — A fusdo de empresas, objetivando a defesa da produgio, pode constituir
¢ trust, que a nossa Constituigio Federal néo tolera, quando se refere, no art.
160, n® V, 4 “repressdo ao abuse do poder econdmico, caracterizado pelo domi-
nio dos mercados, a eliminagio da concorréncia e o aumento arbitririo dos lu-
cros”,

5 — Mas, em principio, nem a fusio, nem a coligagdo de empresas poderio
ser consideradas prejudiciais 4 economia do Estado, por encobertar finalidades
monopolisticas.

Na era em que estamos vivendo, em que os préprios Estados se unem
para obter o desenvolvimento ¢ o controle de sua progugﬁo, como ¢ a finalidade
do Mercade Comum Europeu e, de alguma forma, o é, também, a da ALALC,
e o das binacionais, ndo se pode considerar maléfica a concentragio de empresas,

(*) Esse prazo & de decadéncia,
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nem a forma mais antiga, da fusio, nem na dos atuais conglomerados nem
mesmo das chamadas empresas plurinacionais ou multinacionais.

6 — Todos os paises estio incentivando e criagdo da macroempresa, porque
reconhecem que, em futuro préximo, a verdadeira concorréncia comercial serd
travada entre produtos novos ¢ técnicas noves (FABIO COMPARATO — A

Macroempresa, pag. 3).

7 — Quem ignora, v.gr, a concorréncia que se estd travando entre os
grande fabricantes de cerveja, ao propésito de nova técnica de embalagem?
E a que ja se anuncia, quando se concretizar o aproveitamento das embalagens,
em geral, como produtos alimenticios?

8 — O Estado ndo pode ficar indiferente a essas perspectivas da nova in-
dustrializagdo e, por isso, aqui, e em toda parte, o Estado g:cilita, sendo incen-
tiva, a fusio e a coligagio de empresas. De ontem era, entre nés, a legislagio
especifica sobre a fusdo de seguradoras; depois, veio a lei especial sobre as
usinas produtoras de agticar. E jA demonstram os seus anseios, por legislagdo
que lhes facilite a fusdo, as sociedades construforas e as empresas atuantes no
mercado imobilidrio (Jornal do Brasil, de 25-4-72).

9 — Dai, por certo, a nova legislagéio brasileira, visando atender 4 evolugdo
do direito societdrio e 3s justas pretensdes do empresariado nacional, que quer
seg;j: as pegadas do préprio Governo, quando incorpora empresas de produgio
e distribuigdo de energia elétrica e projeta o holding das empresas estatais que

exploram a siderurgia.

OBJETIVOS DA FUSAO

O que objetiva a fusio de sociedades comerciais?

a} dilargar o Ambito de atuagdo empresarial pelo aumento de clientela;
b) aumentar, conseqiientemente, o volume de operagdes;

c) aglutinar recursos financeiros e aumentar o crédito bancéario;

d) reduzir os custos operacionais.

A critica & euforia com que se estio realizando as fusdes e incorporagbes,
¢ formando as sociedades coligadas, aponta o desaparecimento da media e da
pequena empresas. E a indagagfio, que somente no futuro terd resposta, ¢
esta: haver vantagens na extingfio, ainda que gradativa, da média e da pequena
empresas?

Sociedades de objetos diferentes realizam a fusio. Aumentam o seu poderio
econdmico. Depois, subdividem as suas atividades, passando cada uma delas a
ser exercida por uma empresa autOnoma.

Figuremos o caso de uma instituigio financeira (banco}, que tem como
atividade complementar a de investimentos ou corretagens e se funde com
outra financeira que também exercita algumas dessas atividades. Depois da
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tusdo, a nova empresa separa, em sociedades distintas, cada uma das atividades
coligadas. E, assim, resultante da fusio-cisio serio: um banco, uma financeira
e uma corretora,

ABUSO DO PODER ECONOMICO

A fusdo, a incorporagio e a coalizao podem constituir formas de abuso do
poder econdmico (art. 29, a, ¢, da Lei n® 4,137, de 10-9-62).

A fusio de empresas, objetivando a eliminagdo da concorréncia em matéria
de producio, transporte ou comércio é crime previsto no art. 3%, n? III, da Lei
n® 1.521, de 26-12-1951.

A CISAO

A cisdo é uma espécie do género fusdo e vem, assim, definida no art. 229
da Lei n® 6.404, de 1976:

“A cisdo é a operagfio pela qual a companhia transfere parcelas do seu
patriménio para uma ou mais sociedades, constituidas para esse fim ou
ja existentes, extinguindo-se a companhia cindida, se houver versao de
todo o seu patriménio, ou dividindo-se o seu capital, se parcial a ver-
a0,

“Na cisio com extingio da companhia cindida, as sociedades que absorve-
rem parcelas de seu patrimdnio responderdo solidariamente pelas obrigagdes
da companhia extinta. A companhia cindida que subsistir e as que absorverem
parcelas do seu patriménio responderdo solidariamente pelas obrigagdes da pri-
meira, anteriores & cisdo.” (Art. 233 da Lei n° 6.404.)

“O ato de cisdo parcial poderad estipular que as sociedades que absorverem
parcelas do patrimdnio da companhia cindida serdo responsveis apenas pelas
obrigagbes que lhes forem transferidas, sem solidariedade entre si ou com a
companhia cindida, mas, nesse caso, qualquer credor anterior poderi se opor
4 estipulagdo, em relagio 2o seu crédito, desde que notifique a sociedade no
prazo de 90 (noventa) dias a contar da data da publicacio dos atos da cisio”
(Lei n¥ 6.404, pardgrafo tnico do art. 233).

“Sem prejuizo do disposto no art. 233, a sociedade que absorver parcela do
patriménio da companhia cindida sucede a esta nos direitos e obrigagdes rela-
cionados no ato da cisdo; no caso de cisdo com extingdo, as sociedades que absor-
verem parcelas do patriménio da companhia cindida sucederdo a esta, na pro-
porgio dos patriménios liquidos transferides, nos direitos e obrigagdes nio rela-
cionados.” (Art. 229, § 1°, da Lei n?® 6.404.)

“Na cisio com versido de parcela do patriménio em sociedade nova, a ope-
ragdo serd deliberada pela assembléia-geral da companhia i vista de justificagio
que incluird as informagées de que tratam os nimeros do art. 224; a assembléia,
s€ a aprovar, nomeari os peritos que avaliardo a parcela do patriménio a ser
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transferida, e funcionard como assembléia de constituigio da nova companhia”
(grifos nossos) (art. 229, § 2°, da Lei n.° 6.404).

“A cisio com versio de parcela de patrimdnio em sociedade j4 existente
obedecerz as disposigbes sobre incorporagdo (art. 227).” (Grifos nossos.) (Lei
n.° 6.404, art. 229, § 39)

“Efetivada a cisio com extingio da companhia cindida, caberd aos admi-
nistradores das sociedades que tiverem absorvido parcelas do seu patriménio
promover o arquivamento e publicagio dos atos ga operagdo, na cisio com
versio parcial do patriménio, esse dever cabera aos administradores da compa-
nhia cindida e da que absorver parcela do seu patriménio.” (Art. 229, § 4°, da
Lei n® 6.404.)

A FUSAQ E A INCORPORACAO DE SOCIEDADE FACE AS LEIS QUE
CRIARAM INCENTIVOS ESPECIAIS A ESSAS OPERACOES

O primeiro desses diplomas legislativos foi 0 Decreto-Lei n? 1.182, de 18
de julho de 1971, aplicivel, tio-somente: @) as empresas que forem consideradas
de interesse para a economia nacional; b) is empresas que assumirem o com-

romisso de proceder 4 abertura do seu capital; ¢) nos casos em que a trans-
eréncia do controle acionério seja 0 meio de efetuar a fusdo e/ou a incorporagio.

Para examinar as condigbes necessérias & fusio ou incorporagio, pelo re-
gime especial desse decreto-lei, criou o legislador a “Comissio de Fusio e
Incorporagio de Empresas” que, sob a sigla “COFIE”, comegou, logo, a fun-
cionar, baixando “resoluges”, através das quais foram fixadas as normas para
a formulagiio e apreciagdo dos pedidos de incorporagio e fusio.

Essas normas foram, de comego, tdo minuciosas e tdo severas que a lei dos
incentivos a fusio de sociedades ndio incentivou essas fusdes,

E, a tal ponto chegou o desinteresse pela invocagio desses “incentivos es-
peciais” por parte das empresas que das mesmas se poderiam valer, que ©
Governo Federal reformulou, 4s completas, o primitivo Decreto-Lei n® 1.182,
de 1971, o qual, por sua vez, veio a ser modificado g:lo Decreto-Lei n® 1.532,
de 30 de margo ge 1977, cuja vigéncia foi prorrogada até 31 de dezembro de
1979, pelo Decreto-Lei n° 1.602, de 20 de janeiro de 1978.

Na vigéncia do Decreto-Lei n® 1.532, de 30 de margo de 1977, baixou a
COFIE a sua Resolugdo n® 9, que, complernentando a imediatamente anterior,
n° 8, de 3 de maio de 1977, traga normas quanto ao enquadramento das em-
presas para efeito do exame de obtengao dos incentivos fiscais, ao processamento
do pedido, desde a sua apresentagiio, até o laudo de avaliagio dos bens reava-
liados.

Estas duas altimas Resolugdes da COFIE, minuciosas, esclarecem bem a
matéria a ser apreciada pela Comissio de Fusdo e Incorporagio das Empresas,
que é presidida pelo Secretsrio-Geral do Ministério da Fazenda.
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O que vi%ora, presentemente, €, pois, o Decreto-Lei n? 1.346, de 1974,
com os seus objetivos ampliados pelo Decreto-Lei n® 1.532, de 30 de margo
de 1977.

A fusdo e a incorporagio de empresas (com os beneficios desses dois diplo-
mas legislativos) deverd vigorar até 31 de dezembro de 1979, salvante nova
prorrogagio.

A disciplina, para a concessio dos incentivos fiscais, estd pormenorizada
nas Resolugoes n% 8 ¢ 9, da COFIE, amplamente divulgadas no Didrio Oficial
da Unifo e nos jornais de maior circulagio em todo o Pais.

Para gozar dos beneficios especiais dessa legislagio de excego, a fusia ou
incorporacio terd que ser de empresas consideradas de interesse para a economia
nacional (art. 19 30 Decreto-Lei n® 1.346, de 1974), considerando o legislador
como de interesse para a economia nacional, os projetos de fusio, incorporagio
ou associagio de empresas, cujos objetivos se enquadrem, isolada ou cumulati-
vamente, nas diretrizes a serem estabelecidas pela COFIE. E esta se desincum-
biu dessa atribuicio legal, na sua Resclugio n® 8, de 3 de maioc de 1977, em
jue declara, minuciosamente, quais as empresas, por suas atividades, enqua-

dveis no Ambito da lei (Portaria n? 8, itens 3 a 8).

SOCIEDADES PLURINACIONAIS

Por sua alta significagdo nos programas ou planos de desenvolvimento eco-
ndmico, as sociedades denominad[;s “plurinacionais” ou “multinacionais”, estio
merecendo a atengio dos juristas de todo o mundo, j tendo sido objeto de tema
de conferéncia internacional.

CONCEITO:

Empresa multinacional ou plurinacional é a associagio de pessoas e de
capitais, de diferentes paises, com o objeto de operar num determinado pais,
para a producdo ou a vendn de bens e servigos, de acordo com um programa
de integracio econdmica.

OBJETO:

a) reunir capitais de maior vulto do que aqueles que se poderia obter num
56 pais;

b) produzir bens e servigos em grande escale, aproveitando as economias
adequadas a essa forma de operacio;

¢) desenvolver ¢ aproveitar a tecnologia mais avancada;
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d) ter maior facilidade de acesso aos mercados internacionais de capital e
aos organismos internacionais de financiamento;

d) favorecer o desenvolvimento econdmico da regido.

CARACTERISTICAS DA EMPRESA MULTINACIONAL:

a) que o seu capital seja proveniente, em sua maioria, dos pafses da regido
e pertenga a nacionais dos Estados que a integram, porém, sem excluir a porti-
cipagdo do capital estrangeiro;

b) (?ue o controle da politica, da administragio e do poder de decisio de-
penda dos sécios ou acionistas do pais onde a empresa vai atuar;

¢) que a entidade (a empresa plurinacional) tenha por objeto essencial o
cumprimento de uma finalidade de tipo regional, a saber, a produgio de bens
e servigos em um ou mais pafses da regido.

REMOCAQO DE OBSTACULOS:

Para estabelecer empresas multinacionais é necessdrio eliminar os obsta-
culos que, até aqui, tém impedido a sua constituigdo; obsticulos devidos a
causas internas e externas,

Entre os primeiros estdo: a falta de capacidade financeira das empresas
dos diferentes paises; a falta de capacidade para produzir uma tecnologia origi-
nal, para obter financiamento adequado, e, fina]lr)nente, a falta de capacidade
administrativa ou de geréncia.

Entre os fatores externos se incluem os obstdculos para a transmissdo da
tecnologia; os dbices 4 livre circulagio das mercadorias, pessoas e capitais; o
espirito eminentemente nacionalista preponderante em alguns paises; a falta de
estabilidade monetiria ¢ os diferentes regimes fiscais, com a dupla tributagio.

E necessério tomar estas medidas para facilitar a institnicio de empresas
multinacionais:

a) liberar o movimento de mercadorias, capitais e pessoas dentro de uma
determinada regido (onde vai atuar a empresa multinacional);

b) manter razodvel estabilidade monetdria;

¢} criar, através de lei, condigbes que permitam o funcionamento de em-
presas multinacionais, atendidos os aspectos juridicos, tributdrios e trabalhistas;

d) harmonizar o tratamento que os diferentes paises da regido concedem

Ag inversies estranoeiras-
as Inverspes estra

1 ngewas;

e) realizar convengdes ou tratados que impecam a bitributagio;
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f) criar facilidades para financiar os distintos aspectos da produgéo e co-
mercializagio externa e interna dos bens e servigos das empresas multinacionais.

DOS INCENTIVOS:

Ao lado da remogdo de obsticulos, havia que criar incentivos para as em-
presas multinacionais, tais como:

a) igualdade de tratamento tributirio com as empresas nacionais;

b} evitar a dupla tributagdo;

¢) acesso ao crédito das institui¢es financeiras do Pais;

d) dar as mesmas vantagens e privilégios outorgados pelas leis do pais a
empresas nacionais que se dediquem a atividades semelhantes as das pfurina—
cionais;

e) dar apoio A solicitagio de crédito, das empresas multinacionais, is ins-
tituicdes de crédito ou financeiras internacionais;

f) facilitar a fusio de empresas nacionais;

g) (Fermitir que as agdes das empresas multinacionais sejam cotadas nas
Bolsas de Valores, em igualdade de condigbes com as empresas nacionais;

h) dar vantagens cambidrias para as operagdes das empresas multinacio-
nais; ingresso ou saida de capitais, de seus respectivos rendimentos e do servigo
de juros.
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O acionista controlador
na Lei de Sociedades por Acoes

Jost REmaLpo DE LiMa Lorpes

Advogado do Bance Central do Brasil
— Departamento Regional d: Séo
Paule

1 — Podemos dizer que a tentativa do legislador de definir o acionista
controlador dentro da lei de sociedades por acdes & no minimo, louvavel.
A novidade da figura como instituto, porém, da a jurisprudéncia uma opor-
tunidade unica de fazer-lhe a doutrina e tracar-lhe os contornos defini-
tivos (1).

E por que a jurisprudéncia seria incumbida de tdo relevante fungdo?
A meu ver porque a moldura estabelecida nos arts. 116 e 117 da Lei das
S.A. quer apenas dizer que o controle da vontade social gera para o acio-
nista uma responsabilidade diferente daquela do detentor comum de agdes.
A extensio desta responsabilidade e a verificacio da sua legitimidade,
entretanto, sé6 podem ser averiguadas caso a caso. Generalizacoes e prin-

cipiologias rigidas, quando tratamos do poder — fenémeno social pluri-
facetado —, esharram sempre na mobilidade incontrolavel das situacoes
humanas.

(1) Apesar da novidade do instituto em questio societiria, o controlador ja era objeto
da previsio legal em diversas hipédteses. Assim, pela Constituigio Federal (art. 174),
as empresas jornalisticas devem ter por sécios ou acionistas exclusivamente brasi-
leiros e pessoas fisicas. O controle por capital estrangeiro é fator gue impede remes-
sas a titulo de royalties entre subsidiaria e companhia-mae (Lei n.° 4.131/62, art. 34).
A relagiéio de controle scionario também ¢é relevante na legislacAo do imposto sobre
renda para caracterizar a distribuigio disfarcads de lucros. Outra vez a posigio
controladora de acionista estrangeiro limita a obtencio de créditce das entidades es-
tatais e fundos piiblicos (arts. 38 e 3% da Lei n.° 4.131/62). Estes poucos exemplos de-
monstram como vinha crescendo e se impondo o conceito de uma responsahbilidade
especial dos contrcladores.
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2 — Institucionalmente, i.e., na definicio da lei, o acionista contro-
lador, com responsabilidades qualificadas, pode ser pessoa natural ou jurf-
dica, ou também grupo de pessoas, naturais ou juridicas, vinculadas por
acordo de voto ou sob conirole comum. Esta prépria enumeragio ressalta
que o objetivo da lei niio é dar uma defini¢ao estreita: o que se quer é
realmente possibilitar a distin¢io daqueles que conduzem a vontade social,
separada ou conjuntamente.

Como o direito de voto ficou propositadamente reservado as ag¢bes no-
minativas (art. 112), a identificacao da pessoa singular controladora deve
ser mais facil. Os grupos controladores, por sua vez, sdo identificados ou
pelos acordos de voto {art. 118), ou pelo controle comum a que estejam
submetidas as pessoas juridicas. Ora, este “controle comum” pode ser ex-
presso tanto no caso dos grupos de sociedades constituidos na forma do
capitulo XXI (arts. 265 a 277), quanto nas ligacdes societirias que se sujei-
tem 3s previsdes do préprio art. 116, alineas a e b e art. 246.

Destas disposi¢des, bem se vé, pode-se chegar encadeadamente s pes-
soas naturais que eventualmente dirijam os negbcios das sociedades. E
aqui, exatamente, que comegam as nossas indagacdes: até que ponto se pode
levar esta responsabilidade sem afetar o principio fundamental do art. 19,
i.e., a responsabilizacao do acionista — institucional ou ndo — pelo s6 mon-
tante do preco de emissdo das agdes quando se trata do interesse de tfer-
ceiros?

3 — Requisitos para caracterizar o acionista controlador sio:

a) a titularidade de direitos de sdécio que lhe assegurem permanente-
mente a maioria dos votos na deliberacio da assembléia geral e o
poder de eleger a maioria dos administradores;

b} o efetivo exercicio de seu poder para dirigir a atividade social.

Do primeiro requisito é importante ressaltar que o legislador nao deu
numeros ou cifras. Af esta, pois, o cuidado a ser tomado: a qualidade de
controlador pode depender muito mais dos outros acionistas do que do
titular das acbes. Assim, as cifras podem variar muito de sociedade a socie-
dade. A simples deten¢io de um grande nimero de acdes ndo implica no
controle, porque o absenteismo ou a desorganizagido dos titulares destes
direitos nido lhes capacita concretizar o segundo requisito: o efetivo exer-
cicio do poder (2).

Na alinea b, por outro lado, hi uma presuncdo de gque a eleicdo de
administradores pode implicar no controle da atividade social. A presungéo,
no caso concreto, pode ou nio verificar-se. O administrador pode ser eleito
exatamente para conduzir a sociedade de maneira técnica, sem se compor-

(2) Piero Verrucocli, por exemplo, usa nesse caso a expressio “malorias desorganizadas”
(“majorités desorganizées”) no seu Evolution et Perspectives du Droit des Soclétés.
(Milano, Dott A. Glutfré Editore, 1968, pig. 6.
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tar como longa manus do acionista (3). Considerando, porém, que os admi-
nistradores sao destituiveis a qualquer tempo pela assembléia (arts. 140
e 143), fica sempre a vinculagio dos diretores e conselheiros como prepos-
tos dos acionistas. Mesmo assim, ndo é impensavel que os administradores
se comportem com ampla liberdade e as tentativas de responsabilizar a
priori seus eleitores pelos seus erros é, sem davida, ir longe demais, con-
fundindo o acionista e o administrador. Suas responsabilidades sdo dis-
tintas,

4 — Deve-se ver o vinculo que liga o acionista soberano & companhia,
aos outros acionistas e aos credores, visto que, afetados pela sua conduta,
devem estar “os demais acionistas da empresa, os que nela trabalham” e a
“comunidade em que atua — cujos direitos e interesses deve lealmente res-
peitar e atender” (paragrafo tnico do art. 116) (4).

5 — Parece, pois, que a lei tem especial atenglio para aqueles que mais
diretamente se envolvem com o acionista-empresario. Sao, pois, os mino-
ritarios os primeiros a receber a protecao da legislacic. Esta ¢ uma ten-
déncia mais ou menos universal hoje em dia (5).

Tendo-se por verdadeira a posicdo do Prof. Ascarelli, de que a com-
panhia é instituida por um contrato plurilateral, o controlador tem para
com seus coparticipantes na empresa o dever de fazer prosseguir o negécio
da maneira mais favoravel e menos onerosa para todes. Na linguagem da
lei (art. 116, paragrafo tinico), ele tem o dever de “fazer a companhia reali-
zar o seu objeto”. Desta perspectiva hi para ele um dever primeiro para
com seus pares. E a lealdade. As minorias, ou maiorias desorganizadas, no
podem ser tratadas como prestadoras de capital apenas, mas como presta-
doras de capital dentro do que a lei e, principalmente, os estatutos dispuse-
rem. Se a alteracio estatutiria pode ser comandada pelo controlador, nem
por isso pode chegar A arbitrariedade.

Por exemplo, a abertura do capital a investidores, em geral desorgani-
zados, tem nitidamente o aspecto de “financiamento” da sociedade com
capital de risco: o empresario, porém, nio abre mio de seu privilégio deci-
sério, tratando de conservar as grandes questdes da empresa dentro de sua

(3) Da dissociagio da propriedade do capital e da sua gestio ji se fez estudo classico
em matéria de sociedades andnimas conduzido por Berle e Means nos EUA, con-
forme notieia minuciosamente o Prof. Fabio Comparato no seu O poder de controle
ha sociedade andénima, Porque isto fol constatado, acentuou-se a tendéncia de impor
umas responsabilidade mais ampla ao gestor do que ao proprietario. “La tendance qui
s¢ dégage facilement est d'lmposer une responsabilité plus étendue & ceux auxquels
la gestion de ls société est confied” (Piero Verrucoli, ob. cit., pig. 7.

(4) “O acionista controlador deve usar o poder com o fim de fazer a companhia rea-
lizar o seu objeto e cumprir sua funcéo social, e tem deveres e responsabilidades
para com os demais acionistas da empresa, os que nela trabalham e para com a
comunidade em que atua, cujos direitos e interesses deve lealmente respeitar e
atender” (art. 116, paragrafo Gnico, Lei n.° 6.404,/76).

(5) “En premier lieu, du fait méme de la dimension gue prennent les sociétés, il appa-
ralt que la protection des minorités est de plus en plus nécessaire et quelle doit
étre accrue par des moyens législatifs plus efficaces” {Piero Verrucoli, oh. cit.,
pag. 6).
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esfera de influéncia. Mesmo a eventual delegagdo de autonomia diretiva
ao administrador téenico tende a ser limitada, protegida pela prépria natu-
reza dos cargos de direciio (demissdes a qualquer tempo pela assembléia
geral). Ora, neste processo de abertura de capital, fatalmente os investi-
dores serdo tidos como meros prestadores de capital. O risco a que se sub-
metem, portanto, nao estid totalmente dentro de seu controle; ao contrario,
pode estar sendo manipulado pelo acionista soberano. Nesta linha de pen-
samento, o controlador assume uma espécie de fungdo fiducidria em relagio
ao patriménio que toca A minoria, ou maioria desorganizada.

E exatamente aqui que nos deparamos com a maior dificuldade na deli-
mitacdo da responsabilidade do controlador. Se dizemos que ele & um fidu-
cidrio de todo patrimoénio societério, estamos a equipara-lo ao administra-
dor. E bem verdade que a intengidc do legislador foi equipari-lo ao “admi-
nistrador de fato™ (). Mas equiparar nfo é identificar e por certo deve haver
tracos que os diferenciem.

Considero, portanto, que em primeiro lugar esti a responsabilidade do
acionista para com seus pares. Isto fica evidente quando se 1é o art. 246,
§ 19, pois ali se define a legitimacdo ativa para propor a agio de reparagio
de danos causados 4 companhia: acionistas que representem 5% ou mais
do capital social ou qualquer acionista, desde que caucionado o pedido.
Embora o dispositivo se refira especificamente a4 controladora pessoa juri-
dica, vé-se que a perspectiva deste artigo é extensiva aos arts. 116 e 117,
mesmo quando o controlador € pessoa natural.

Aqui vale lembrar o quanto a histéria e a evolucao da sociedade and-
nima se ligam ao desenvolvimenio das democracias burguesas. E fato
notério que o sistema politico democratico baseia-se na “lei da maioria”.
Mas é também notério hoje em dia o quanto as minorias (ou is vezes maio-
rias marginalizadas) se vém organizando nos paises ocidentais e impondo
uma exigéncia de maior representatividade nas decisoes politicas. Foi assim
objetivo expressoc da lei a ampliacdo das técnicas de defesa dos acionistas
minoritérios (7).

6 — A idéia do contrato pode aparecer ainda sob a forma de obrigacio
entre acionistas e sociedade. Reconhecendo-se a personalidade da sociedade
e sua autonomia nas rela¢oes juridicas, reconhece-se uma relagdo obriga-
cional entre acionista e companhia, Esta relacdo, aparente apbs a criagao
da pessoa juridica, gera para o prestador de capital uma expectativa de
direito. Nas negociagdes das agdes no mercado secundario ou na sua pré-
pria emissio é bem aparente este cariter do relacionamento acionista/com-
panhia, pois negocia-se, entre outres, o direito ac dividendo. Entre os
deveres da companhia esté o de gerir o proprio patriménio segundo os fins

(8) Exposicio de Motivos n.® 196, de 24 de junhe de 1976, do Ministério da Pamenda.

(7) “A mobilizacio da poupanga popular e seu encaminhamento voluntario para o
setor empresarial exigem, contudo, o estabelecimento de uma sistemética que asse-
gure ac acionista minoritario o respeito a regras definidas e equitativas” (Expo-
sigio de Motivos n.° 196, de 24 de junho de 1976, do Minisiério da Fazenda).
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para que foi criada (8). Se a sociedade anfnima se submete de modo absoluto
a vontade de um acionista, claro esta que este “soberano” € quem promove
o descumprimento dos fins sociais.

De qualquer modo é repreensivel a atitude do controlador que provoca
de forma indesejavel e danosa a alteragio do equilibrio contratual nas rela-
coes acionista/sociedade ou acionista/acionista, distanciando-as das regras
anteriormente estabelecidas. Vista a questio deste ponto, o controlador que
chega a desfigurar a anénima pela sua propria atuagdo, rompeu as pre-
missas sobre que se havia constituido a empresa; rompeu, pois, o seu pro-
prio conirato com a entidade empresarial se buscou mais os seus interesses
pessoais do que os interesses da sociedade, como personalidade negocial
distinta.

Alterada a fisionomia corporativa da empresa, fatalmente estariam
alteradas as condigdes de seu comportamento no mercado, diretamente
diante de seus credores e indiretamente vis-a-vis toda a comunidade em que
atua, inciusive o Estado.

7 — Em segundo lugar estd a responsabilidade para com ierceiros:
empregados, credores etc. A eventual responsabilidade externa corporis,
porém, sé pode surgir indirefamente e apés verificacio de que a sociedade
ndo pode de fato ou de direito cumprir a obrigagdo e seu envolvimento se
deu pura e simplesmente no interesse do controlador.

A filosofia que inspirou a criacio do Acionista Controlador, com uma
responsabilidade especial e insistiu na atuagio ética da companhia, é a da
fungdo social da propriedade. Mais que da propriedade em si, a funcéo
social do poder econdémico, exercido por virias formas através das socie-
dades an6nimas. Quero crer que estamos diante de um dado fundamental
para a apreciacdo da figura: o direcionamento do poder.

A lei assumiu a posi¢do mais ou menos tradicional do direito anglo-
saxao, iste é, de que & sociedade andnima é dada a responsabilidade distinta
da de seus acionistas para a atuacio dentro de estreitos limites de inte-
resse da comunidade, supervisionada pelo Estado. Desta forma, a limitagio
do campo de atividades da companhia protege nio s6 seus acionistas com
relagao aos administradores e controladores (), como a propria comunidade
em que existe. Os desvios porventura cometidos sao impuiados aos Tes-
ponsaveis: normalmente os administradores, isto é, aqueles por meio dos
quais a companhia age; excepcionalmente aos controladores, que lhe impu-
seram uma politica determinada.

(8} “Each shareholder has a contract with the corporation, by which the corporation
has agreed to hold and manage its assets for the purpose of carrying out objects
for which it was created” (Henry W. Rallantine. Ballantine on Corporations,
Chicago, Callaghan & Company, 1948, pag. 339).

“The Company has no capacity to commit any act that falls outside its own objects
as stated in the memorandum... To this extent the ultra vires principle protects
the shareholders investment.” “K, W. Wedderburn”. “The Relationship of Ma-
negement and Shareholders in the English Company” in Evolutions et Perspectives
du Droit des Sociétés (cit., pag. 195).

(9

-
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Pela definicio de principios do art. 20 da lei, por exemplo, a 4rea de
a¢ao da sociedade andénima é definida pela licitude de seu objeto, além da
sujeicao aos bons costumes e A ordem publica. Significa que nio basta o
objeto ser licito: a ordem social, geral ou particularmente considerada, ndo
deve ser perturbada. A mesma idéia é repetida no art. 154, quando se
define o dever do administrador de gerir a companhia conforme a lei e
os estatutos “para lograr os fins e no interesse da companhia, satisfeitas
as exigéncias do bem publico e da funcgdo social da empresa”. Repete-se
a intencdo da lei no art. 116, paragrafo Unico, quando claramente se con-
diciona o exercicio do poder de controle ao fim de “a companhia realizar
seu objeto e cumprir sua fungido social”.

8 — Qutro aspecto relevante no exame da questao, e fatalmente sur-
gira, é o do modo pelo qual o acionista conirolador poderd lesar a sociedade,
isto é, se pode ser responsabilizado por atitudes omissas. Parece-me evi-
dente. A responsabilidade civil depende de agdo ou omissdo voluntaria (art.
159, Codigo Civil). A recusa de um acionista em praticar determinados
atos, ou sua injustificada auséncia em momentos criticos da vida societaria,
impée-lhe o dever de indenizar os prejudicados. Qutra vez devem ser con-
siderados, porém, os aspectos concretos, para se verificar a voluntariedade
da omissao danosa.

9 — Todas as anotacoes até agora levam-me a conclusido de que o con-
trolador ¢ um vulto de tragos fugidios. E evidente que as varias relagdes
em que se envolve s6 podem ser bem pesadas nos casos individuais, ja que
o seu comportamento é licito ou nao por uma questdo de grau, apenas.
Alias, a idéia que aomina o instituto é a de abuso do poder ou de direito.
E fora de davida que o acionista soberano tem o direito de influir ne curso
da atividade social, pelo menos porque é, presumivelmente, o mais afetado
em casos de lucro e prejuizo. Mas o que a lei cria em responsabilidade a
mais é somente uma gradacdo: nao se pode interpretar genericamente as
fixacdes legais, sob pena de se atravancar a iniciativa empresarial. Que
se use o poder é aceitavel: abusar dele é inconveniente. A fungdo mais
importante, pois, é aguela do julgador do caso concreto: ver onde cessa o
uso normal e principia o abuso.

il
O administrador de fato e os administradores

1 — A hipétese prevista na nossa lei de que um acicnista venha a
exercer de fato a administracioc da companhia pelo uso efetivo de seu
poder de controle da vontade social torna-o realmente um administrador
de fato da sociedade. Anteriormente a disposicio dos arts. 116 e 117 da
Lei n? 6.404/76, a jurisprudéncia poderia ter encontrado alguma dificul-
dade em estender ao acionista dominante as responsabilidades dos diretores
ou conselheiros de uma andénima. Hoje, a dificuldade é plenamente supe-
ravel.

2 — O controlador pode tornar-se um co-obrigado solidirio pelos atos
da administracao. Isto por duas razbes: ou o majoritario escolheu e con-
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seguiu eleger membros da administracao que possam servi-lo como deseje
— g ai é evidente que o administrador agiu mal em deixar ¢ seu nome enco-
brir a atua¢io do acionista —, ou o acionista “onipotente” impediu a des-
tituicio dos mesmos nas assembléias. Nessas duas circunstncias, porém,
sua agdo ou omissdo serviu de endosso as decisdes dos orgaos executivos
da sociedade.

Claro que os primeiros afetados seriam os minoritirios que véem seus
investimentos mal dirigidos. Em seguida viriam os credores sociais, num
caso em que se levasse a companhia 4 insolvéncia, v. g.

Ora, a responsabilidade do administrador de direito é para com a com-
panhia (art. 159) ou acionista prejudicado (art. 159, § 79). Mas também
pode chegar a ser para com terceiro (art. 159, § 79).

O controlador, que de forma efetiva — por acio ou omissido veluntaria
— endossou-lhe a administracdo, passa, a meu ver, ac mesmo nivel de
responsabilidade. Sem davida a figura criada pela lei torna a nossa socie-
dade anénima uma comandifa potencial.

3 — As sociedades em comandita sao forma quase desusada no Brasil.
A experiéncia nacional, entretanto, comprovou uma certa pratica abusiva
no uso da estrutura andnima. Vinha até se tornando comum a expressio:
“a empresa vai mal, mas ¢ empresario val bem, obrigado”. Ora, a forca da
empresa privada reside exatamente num sistema de eficiéncia e responsa-
bilidade, incompativel com aqueles abusos.

Hoje, portanto, a lei do anonimato tornou legal a extensao dos efeitos
juridicos do exercicio da administracao societaria, mesmo nos casos em que
exteriormente nao haja sido obedecida a formalidade de eleicdo e inves-
tidura. E o fato gerando o direito (19).

4 — No entanio, é fundamental relevar a distin¢io enire o adminis-
trador de direito e o simples acionista majoritario. O primeiro é 6rgio da
sociedade e age diante de terceiros com toda a eficacia (11).

Também vem se tornando mais ou menos comum a escolha de admi-
nistradores tecnicos, cujas decisoes podem freqiientemente escapar das
maos do acionista-empresario. Neste caso a equipara¢io de administra-
dores de fato e de direito ¢ impossivel.

Finalmente ha casos em que o administrador responde amplamente
pelas obrigagoes da companhia: os casos de responsabilidade objetiva (12).

(10) © Prof. Fibio Comparate, no seu ji cléssico O poder de controle na sociedade
anénima, levanta diversas questées em torno do poder dentro da sociedade an-
nima e da empresa em geral. Essa preocupagdo em conciliar os fatos novos com s
norma € que enrigquece ¢ estudo desta figura criginalmente criada na lei das so-
ciedades andnimas.

{11} A guestio dos atos ultra vires vem sendo considerada pela jurisprudénela norte-
americana como problema interno, inoponivel a terceiros de boa fé.

(12) & o caso, v.g., dos administradores, de Instituicdes financeiras (Lei n® 6.024:74),
Estamos aqui diante de uma scciedade andnima paracomandita (cf, Rubens Re-
quido. Curse de Direite Falimentar. Sio Paulo, Saraiva, 1975, pag. 221).
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Nesta situacdo, a dissemelhanca entre os dois tipos é ressaltada, ji que o
administrador de fato, como diz a expressio, depende de uma variedade
de circunstancias faticas para se definir, sob pena de aliviar-se injustamente
a responsabilidade do administrador de direito.

A identificacdo é ainda mais delicada porque o diretor ou conselheiro
de direito torna-se pela lei, uma vez cumpridas as solenidades previstas, um
fiduciario dos acionistas (*3). Se o majoritario assume de fato as rédeas do
negocio, nem por isso os administradores legitimos perdem suas fungdes
diante dos outros acionistas ou terceiros. Se o empresario faz uso da figura
eleita (o boneco, como se diz nos E.U.A. — the puppet executive), quem
se deixa assim usar nio é menos culpado. A fungdo de confian¢a que
detém impde-lhe o dever de lealdade para com a companhia e a assem-
bléia geral (art. 155), ndo para com um acionista em particular.

Em particular, a distincdo acionista/administrador é aceita pela lej
ao disciplinar dois 6rgaos sociais: o Conselho de Administragdc e a Dire-
toria. Elegibilidade para ¢ Conselho depende da condi¢io de acionista, vale
dizer, apesar de representada por diretores, a sociedade tem explicitamente
acionistas com fungdes politicas e executivas. Ambos os érgaos, entretanto,
subordinam-se 4 mesma disciplina geral como administragéo.

Acionista controlador e desconsideracao da personalidade juridica

1 — Em que medida a responsabilidade do acionista administrador de
fato se equipara a desconsideragao da personalidade juridica da companhia?

A desconsideragdo ocorre quando ha fraude ou abuso do privilégio
legal de empreender atividades com patriménios distintos. A personalidade
juridica existe, pois, como técnica de limitagdo de responsabilidade, mas
dentro das condigcdes da lei, naturalmente. Quando se busca o responsivel
ulterior pela companhia, estdo envolvidos os direitos dos credores ou ter-
ceiros. Nao estamos mais diante das relacoes diretas — como a de acio-
nistas enire si, ou com a prépria companhia -, mas de lagos juridicos
originariamente existentes entre os terceiros e a sociedade. A desconsi-
deracdo € a maneira de ligar diretamente o acionista ao credor da socie-
dade, nio interessando nas questdes entre acionistas (14).

2 — A jurisprudéncia norte-americana, tradicional agasalbadora da
doutrina de desconsideracdo, mostra-se sempre aberta a examinar a possi-

(13) “Os administradores deixam de ser os detentores do pcder exeeutivo, para assumi-
rem a posicho de fiducidrios dos direitos e interesses, garantidos pela lei e pelos
estatutos, dos acionistas e terceiros” (J. X. Carvalho de Mendonga. Tratado de
Direito Comercial, vol. 4°, pag. 39,

(14) No Brasil uma das decisdes ploneiras da espécie esta publicada na Revista Forense
188,265, sobre a doutrina do abuso de direito.
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bilidade de buscar o responsavel pela empresa, mas nio sem alguma par-
ciménia (19).

O grande perigo em acolher a doutrina norte-americana esta na dis-
tinta concepgdo que o direito anglo-americano tem da sua prépria prin-
cipiologia. A doutrina, nos paises da common-law, é feita pelos tribunais e
nao se define tanto como nos direitos romanisticos em principios gerais e
abstratos apliciveis a todos os casos. Na presente questdo, por exemplo, s6
é geral a idéia de nao se permitir injusticas pelo reconhecimento das per-
sonalidades separadas: nada mais. As circunstincias dependem sempre
de cada caso, de modo que se conserve o espirito de ndo sancionar fraudes
ou abuses, nao obstante o respeito ao ato juridico constitutivo da sociedade.

A prépria doutrina -— por natureza — tem cariter excepcional, ja que
é antagdnica ao consagrado principio de limitacio de responsabilidade.
Este principio, sem a menor ddvida, é o grande responsavel pelo cresci-
mento da economia dos séculos XIX e XX e assegurador da iniciativa pri-
vada, devido & redugdo acentuada do risco pessoal do comerciante,

3 — Pelo que se vé, a disposicao dos arts. 116 e 117 da a possibilidade de
um acionista vir a responder pelas obrigagdes da companhia, mas é sufi-
cientemente ampla para deixar ao julgador aplicar o principio com sabe-
doria e reservas (1€),

Além disso, aquelas disposi¢des ndo falam especificamente na obri-
gacdo do acionista para com os credores sociais, sendo em reparacio de

(15) No seu manual sobre as sociedades americanas, o Prof. Ballantine recomenda o
exame de cada caso, sem se atrever a generalizar. Ac contrario, sugere a visio
da responsabilidade limitada como um privilégio que nfo deve ser abusado. Diz
que nio € o caso de desconsideragho, mas de suspensdo do privilégio:

“The problems involved, however, are to be solved not by ‘disregarding’ the cor-
porate personality, but by a study of the privilege of separate capacity under
particular circumstances in view of its proper use and functions... Each situation
must be considered by the court on its merits. The facts presented must demons-
trate scme misuse of the corporate privilege in that situation or the need of
limiting it in order to do justice” (op. cit, papg. 292). Ji os tribunais colocam
2 seguinte posicio: “If any general rule can be laid down, in the present state of
authority, it is that a corporation will be looked upon as a legal entity as a ge-
neral rule, and until sufficient reason to the contrary appears; but, when the
notion of legal entity is used to defeat public convenience, justify wreng, protect
fraud, or defend crime, the law will regard the corporation as an association of
persons” (voto do juiz Sanborn caso U. S. x Milwaukee Refrigerator Transit Co.,
apud Ballantine’s on Corporation, cit,, pag. 293).

(16) Comentando a posicio de Mossa — que radicalmente considerava o acionista tinico
ou soberang pessoalmente responsavel pelas dividas sociais —, Ascarelli argumenta:
“acabaria, na pratica, de um lado, por negar o proprio principio da responsabilidade
limitada, pois que este ficaria aplicavel apenas no caso de faltar, na sociedade,
um grupo de maioria; de outro lado, por descuidar dos casos mails perigosos, ou
seja, daqueles em gue umz minoria acaba, % vista do descaso da maioria, por
controlar a sociedade” (Problemas de sociedade andnima e Direito Comparado,
8&0 Paulo, Saraiva, 1969, pag, 129),
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danos em geral. Interpretagao muito extensiva implicaria em desrespeitar o
art. 12 da lei. De igual modo, a legislacdo falimentar perderia o sentido se
os credores sociais pudessem sempre haver do controlador os seus cré-
ditos. Harmoniosamente, por exemplo, existe a regra do art. 218 que da
ao credor nio satisfeito o direito de reaver dos acionistas o pagamento de
seu crédito até a soma por eles recebida na liquidagio da sociedade.

Finalmente, a se aceitar uma interpretagio extremada, ver-se-ia o
desaparecimento do risco do negdcio para quem transacionar com uma
sociedade andnima. Estaria sempre aberta para o terceiro credor a porta
do art. 116. Ao se retirar uma parte do risco dos negécios, deve-se retirar
parte correspondente do lucro. Este se justifica empresarialmente como
remuneracio aleatoria, inversamente proporcional aquele.

Niao se deve esquecer, entretanto, que os danos podem se limitar nio
ao negécio com a sociedade em si, mas a outros negocios dele depen-
dentes, ou a uma expectaiiva razeivel de ganhos.

v

A nogao de um acionista responsavel pelos negécios sociais, enfim,
equivale ao reconhecimento de uma situagido notéria na atividade das com-
panhias brasileiras. E nio serviu apenas para sobrecarregi-lo de obrigacoes.
Veja-se a disposi¢io do art. 150, § 2%, em que o maior acionista — ndo
necessariamente, porém, o conirclador — administra provisoriamente a
sociedade.

O Conselho de Administragfio, para o qual sio elegiveis apenas os acic-
nistas, significava o reconhecimento da fungao politica e decisdria que lhes
cabe mesmo fora da Assembléia Geral. Fica, pois, bastante explicita a vin-
culagio dos empresarios com suas empresas em forma de sociedade and-
nima.

Todas estas disposi¢des devem auxiliar os intérpretes e aplicadores da
nova lei. A realidade e a prépria experiéncia empresarial do Brasil devem
guiar o sensivel e razoavel uso dos novos instrumentos legais. Se a empresa
vai mal e o empresario, bem, de forma constante, alguma distor¢io pode
estar ocorrendo. Os abusos que se foram verificando for¢aram a investida
legislativa na matéria. A prudéncia e cautela dos tribunais deverao torni-la
eficaz, sempre lembrando a licho do professor Tulio Ascarelli de que ao
direito interessam, em 1ltima anilise, os fatos relativos aos homens, aos
nascidos de mulher.

Destas consideracdes, penso que se evidencia o cuidado a ser dis-
pensado as indimeras varidveis de fato nos casos em si. A verdade é que
os requisitos da lei sdo cumulativos, interdependentes e necessariamente
verificaveis a cada caso concreto que o julgador venha a ter diante de si.
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APRESENTAGAO

Os aglomerados urbanos geram uma série de necessidades coletivas,
que vio desde servigos inerentes ao progresso técnico — tais como ilumi-
nagdo publica e domiciliar, fornecimento de agua potével e de gas, rede
telefénica — até os que dizem respeito ao transporte de massa, locais de
passeio e de lazer, e, ainda, & estética urbanistica.

Sendo realidade atual a urbanizagdo, a que nao foge o Brasil, que
ja & um “Pais de Cidades", coloca-se como problema aos governos locais
o financiamento de todos os servigos e obras publicas que o meio urbano
@ 0 progresso exigem, além da orientagdo do desenvolvimento citadino,
de modo harmonioso ou, pelo menos, mais satisfatério.

A problemética municipal brasileira apresenta-se na compatibilizagéo

ntre uma série de medidas e metas a serem conseguidas pelas comunas,

entre
e a possibilidade do financiamento com suas préprias forgas locais.

Procura-se abordar, pois, nesta oportunidade, o aspecto de tributagéo
municipal, o seu posicionamento, consoante o Direito brasileiro, a sua
pritica e as suas potencialidades a par do exame de mecanismos outros
que poderdo ser utilizados pelos Municlpios, a fim de que fortalegam as
suas finangas. Ao lado, e como complementagdo desse enfoque, consi-
dera-se a utilizagio de tributos e outras medidas com fins urbanisticos.

Desse modo, se ndo foi esgotado o assunto — e seria, cremos,
impossivel, pela sua complexidade e tendo em conta as limitagdes deste
estudo —, pelo menos ter4d tido amplo exame, consideradas as mais
recentes idéias e 0os mais atualizados debates acerca do problema muni-
cipal e seu equacionamento. Uma pesquisa em legislagéo de varios Muni-
cipios, das diferentes regides brasileiras, comprova os dados realisticos,
de modo a basear as sugestbes aqui apresentadas.

I. INTRODUGAO

1.1 — Evolugdo da atividade do Poder Publico. O co-
mando da vida socio-econdmica. [.2 — A concentragao
urbana. Repercussic na administragdo municipal. 1.3 —
A situagdo urbana, no Brasil. A problemética do Munici-
pio brasileiro.

1.1 — Evolugdo da atividade do Poder Piblico. O comando da vida sécio-
econdmica

E fendmeno universal o constante incremento da atividade do Estado,
mormente quando deixa este de ser mero espectador da vida social para
exercer 0 seu comando, com o fim de garantir o bem-estar da comunidade.

A partir do sécule XIX, quando se acentuaram as desigualdades sécio-
econdmicas, motivadas pela Revolugéo industrial, e, ainda, em conseqiién-
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cla das idéias sociais que, entdo, se difundiram, o Estado foi reclamado a
ndo apenas garantir as liberdades e direitos individuais, sendo também
a criar condigbes para que se efetivassem, na préatica. E foi no atual século
que tomou feicéo generalizada esse novo papel do Poder Publico, quando,
intervindo na ordem social e econdmica, procurou promover a justica
social.

Esse comando da sociedade cristalizou-se com as Grandes Guerras,
quando se concentrou ponderavel soma de atividades no Poder Publico,
que, também, passou a ter ingeréncia em todos os setores e aspectos da
ferra e do povo sobre 0 qual exercia a sua autoridade.

Atualmente, é sabido gue, mesmo nos regimes de governo mais [ibe-
rais, ou tradicionalmente liberais, existe o intervencionismo estatal, que
varia em gradacgéo, apenas.

Por outro lado, também ¢é generalizadamente crescente o papel admi-
nistrativo do Poder Pablico, e a Administragdo Publica hipertrofia-se, em
todos os lugares, sob qualquer regime politico, ensejando a preponde-
rAncia do Poder Executive (1).

|.2 — A concentragdo urbana. Repercussdo na administragdo municipal

O crescimento populacional, causado por fatores varios, também 6
fendmeno universal, nos dias de hoje. E os grandes centros urbanos, em
se constituindo, geram uma série de necessidades que os governos locais
sdo chamados a satisfazer.

Realmente, como afirmou Harry J. Cole, “onde ha populagéo ha pro-
blema de desenvolvimento, de ajustamento da comunidade aos seus
anseios de melhoria econémica”. (in Desenvolvimento Urbano no Brasil,
RAM, Rio, IBAM, n? 104:7 — 23, jan./fev. 1971, pag. 18.)

A vida urbana, ampliando-se e intensificando-se, importa em aumento
constante de obras e servigos publicos de natureza varia: ruas, pavimen-
tagdoe, iluminagéo publica, extrac@o de residuos, dgua potével, esgoios,
desaguamentos pluviais, ordenamento do trénsito, lugares de estaciona-
mento de veiculos, controle de alimentos, ordenamentc das construgdes,
assisténcia médica, servicos contra incéndios, cemitérios, mercados, trans-
portes coletivos, terminais de onibus, eletricidade, gas, campos de espor-
tes e racreagio, passeios publicos, bibliotecas, e muitos outros. {Ver Bene-
dicto Caplan, in Finanzas Municipales, Buenos Aires, Centro Interamerica-
no de Capacitacion en Administraciéon Pidblica, OEA, 1971, pags. 2/3.)

Além do mais, como acentua Diogo Lordello de Mello, o fenémeno
de urbanizagdo tem como resultado "uma mudanga qualitativa de propor-
¢bes consideraveis nas aspiragfes populares”, tendo em vista participar

{1) A respelto da preponderfincla do Poder Executive, diz Antonlo Amllcar de Olivelra Lima: “A supre-
macla de falo do Poder Execulivo, dentro do sistema polltico, passou a ser uma sltuagio genera-
lizada nos palses contgmporineocs, quaisquer que sejam as ldeologlas ou os regimes potiticos por
sles adoiedon. Tanto & registrada ma Unidio Soviética, como nos Estados Unidos; tanto em Portugal,
como na Franga; tanto no Brasll, como na Argélla, Grécla ou India” {in O Poder Executlvo nos
Estados contempordneos, Rio, Artenova, 1975, pég. 23).
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dos frutos do progresso, a partir do momento em gque toma conhecimento
deles (“O Fenémeno Urbano no Brasil”, in O Municipio e o Direito Urbano,
Rio, IBAM, 1974, pag. 16). Se considerarmos que o progresso das comuni-
cagdes enseja o conhecimento imediato de todo o progresso, em todas
as partes do mundo, podemos aquilatar a pressdo que os Governos Muni-
cipais sofrem no sentido de propiciarem a sua populagdo as conquistas
mais recentes da técnica e o conforto que o progresso oferece.

Nesse sentido, e ao proceder a anélise dos centros urbanos, traz J.
John Palen a seguinte afirmagio de Lewis Munford: “Ninguém pode estar
satisfeito com a forma que a cidade hoje assumiu. Nem como mecanismo
funcional nem como meio social a cidade preenche as grandes esperangas
que a civilizagdo moderna despertou ou sequer chega a atender a exigén-
cias modestas” (in O Mundo Urbano, trad. de Ronaldo Sérgio de Biasi o
Ruy Jungmann, Rio, Forense — Universitdria, 1975, pag. 490).

1.3 — A situagdo urbana no Brasil. A problematica do Municipio brastleiro

Esse problema urbano é bem acentuado, no Brasil, devendo-se a um
répido crescimento de seus aglomerados urbanos, o que valeu o tltulo
afirmativo dessa realidade, constante de documento elaborado pelo IBAM
— Brasil, um Pals de Cidades. Com efeito, acusa esse documento que,
em 1950, pouco mais de uma terca parte da popula¢do brasileira vivia
nos espag¢os urbanos, enquanto, em 1970, foi atingido um Indice de 56%
{cinglilenta e seis por cento) de populagdo vivendo em cidades e vilas.
Além do mais, houve impacto para o governo local motivado pelo cresci-
mento de suas cidades. E que se registrou, nesse documento, que a popu-
lagao dos Municipios com cidade de mais de vinte mil habitantes cresceu,
no Ultimo decénio, a base de 50,1% (cinqlienta e um décimo por cento),
enquanto que as cidades cresceram & base de 60,6% (sessenta e seis
décimos por cento), no mesmo perfodo; pelo que, nesse conjunto de
Municipios, de todo o crescimento demografico neles ocorrido, em média
94,7% (noventa e quatro e sete décimos por cento) processou-se nas
cidades (in Brasil, um Pais de Cidades — Documento elaborado pelo Cen-
tro de Pesquisas Urbanas do IBAM, sob supervisdo de Ana Maria Brasi-
leiro, in RAM, Rio, IBAM, n? 115, nov./dez. 1972, pags. 58 e 65).

Por outro lado, para se ter methor idéia do incremento urbano brasilei-
ro, é bom considerar os dados seguintes: da populagio total do Brasil, a
urbana era de 36%, na década de 1940-1950, e, na de 1960-1970, de 60%
(sessenta por cento). Além do mais, em 1940, havia, no Brasil, trinta e sete
aglomerados humanos de mais de vinte mil habitantes, subindo, extraordi-
nariamente, esse nimero para trezentos e cinglienta e um, em 1970. (Ver
Diogo Lordello de Mello, ob. cit., pag. 21))

Esse vertiginoso crescimento urbano traz, para o Brasil, como um
todo, e, em especial, para os Municipios brasileiros, uma grande soma
de problemas, que t&m por conte(ido principal a execugéo de servigos
e obras reclamados pelo incremento da populagdo e pela extenséo terri-
torial do perimetro urbano, a que se acrescenta a orientagéo do desenvol-
vimento da cidade, em termos estéticos e em termos de bem-estar geral.

278 R. Inf. legisl. Brasilia a. 16 n. 61 jon./mar. 197%



O crescimento vertiginoso implica em pressdo constante para que o
Municlpio garanta toda a infra-estrutura de que necessita a populagio
para viver, trabalhar e desfrutar de lazer. Isso importa em necessidade de
expanséo da administragdo pablica, com toda uma variada gama de novos
servigos publicos, e, por outro lado, na consecugdo de receita suficiente
para fazer face ao crescente aumento de despesas que essa expansao
administrativa e a melhoria dos servicos impdem.

Eis a problematica do Municipio brasileiro: acompanhar o grescimento
urbano, orientando-o. Se isso é dificil em termos de méaquina administra-
tiva e de apoio e colaboragéo dos habitantes das cidades, mals se agrava
a dificuldade pela escassez dos recursos piblicos municipais. Portanto,
apresenta-se, como urgente, a equagao do problema das finangas muni-
cipais, incluindo-se o da tributagdo municipal.

. A RECEITA DO MUNICIPIO. TRIBUTAGAO MUNICIPAL

It.1 — Receita. Classificagdo. 1.2 — A receita tribu-
taria do Municipio. Situagao brasileira.

Il.1 — Receita. Classificagio

A receita é constituida pelos recursos que o Poder Piblico obtém na
economia privada, através de contribuicdo compulséria ou da oferta de
servigos ou utilidades. (Ver Joaquim Castro Aguiar, in Sistema Tributario
Municipal, Rio, José Konfino, 1971, pag. 10)

As receitas sdo classificadas em dois grandes grupos, considerada a
adoGao, ou nao, pelo Poder Publico, do seu jus imperti — originérias e
derivadas. As primeiras resultam do arrendamento de terrenos ou edificios,
de renda de titulos ou agdes, enfim, da utilizagdo do patriménio publico,
ou, ainda, de servigos prestados. As receitas derivadas, porém, sdo prove-
nientes da contribuigdo que o Poder Publico impde aos particulares,
pessoas fisicas e juridicas. Decorre, assim, da tributagéo.

A receita derivada é resultante de tributo, definido por Rubens Gomses
de Sousa como “a receita derivada que o Estado arrecada mediante o
emprego de sua soberania, nos termos fixados em lei, sem contraprestagao
diretamente equivalents, e cujo produto se destina ao custeia das ativi-
dades préprias do Estado” (in Compéndio de Legislagcdo Tributdria, ed.
pdstuma coordenada pelo IBET, Sao Paulo, Resenha Tributéria, 1875,
pag. 161), sendo, entretanto, hoje, acolhida expressamente pela legislagéo
brasileira a defini¢do seguinte: “Tributo é toda prestagdo pecuniaria com-
pulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nio consti-
tua sangio de ato llicito, Instituida em (el e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada” (art. 3¢ do Cédigo Tributério Nacio-
nal — Lel n? 5.172/686).

1.2 — A receila originaria do Municiplo. Situacdo brasileira

Examinando a situagdo financeira municipal, nos diversos paises,
Benedicte Caplan conclui ser fendmeno universal a absorgio, pelas enti-
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dades governamentais que estdo acima do Municipio, de recursos origl-
nariamente deste, ¢ que constitui uma ameaga pendente sobre os governos
locais, impedindo-os de fazer frente ao desafio do grande aumento demo-
grafico (in ob. cit,, pag. 13).

No que tange a situagao tributdria dos Municipios brasifeiros, temos
que a atual Constituigdo restringiu a competéncia tributaria local. Essa
diminuigéo, segundo estudiosos do assunto, tais como Josaphat Linhares e
Dagoberto Liberato Cantizano, ndo importou em detrimento das finangas
municipais (2}.

Ao dispor sobre o Sistema Tributario, a Constituiggo do Brasil garante
ao Municipio a cobranga dos trés tipos de tributos reconhecidos em nosso
Direito, tais como imposto, taxa e contribuigdo de melhoria.

Quanto aos impostos, sdo de competéncia municipal:

I — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana;

Il — imposto sobre servigos de qualquer natureza, nio compreendidos
na competéncia tributaria da Unido ou dos Estados (art. 24, caput, da
Constituigdo).

O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana foi definido
na legislagdo que complementou a norma constitucional, constituida pelo
Cédigo Tributario Nacional;

“Art. 32 — O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana tem como fato gerador a
propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imével por natu-
reza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado
na zona urbana do Municipio.”

Tal imposto, que é de antiga competéncia municipal, tem como fato
gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével, ndo
apenas 0 imével por natureza, mas também o que resultar de acessdo
fisica, tal a edificacdo, desde que esteja localizada na zona urbana do
Municipio.

A zona urbana é de delimitagdo municipal, mas o Cédigo Tributério
Nacional estabeleceu condigdes minimas a serem consideradas, para que
possa ser fixada a zona urbana do Municipic. Tais sdo a existéncia de,
no minimo, dois dos melhoramentos seguintes: meio-fio ou calgamento,
com canalizagiio de Aguas pluviais; abastecimento de Agua; sistema de
esgotos sanitérios; rede de iluminagéo piblica, com ou sem posteamento
para distribuicdo domiciliar; escola priméria ou posto de salde a uma

(2) Assinala Josaphat Linhares que & Reforma Tributaria atribuiv aos Municlpios maiores recursos, com
controle eflcaz ha sua aplicagdo, o gue melhorpu bastante a situaglo financeira das comupas {in
Aﬁ nl:;'sn}u tributiria ¢ & sua implicagho nas flnangas dos Estados ¢ Municipios, Rio, FGV-UFRJ, 1973,
pag. .

De outra parts, Dagoberte Liberate Cantizano assinala que, em andlise supsrficial, pode-se conciuir
pela diminuiclo da receita tribuldria municipal, ¢ qua nSc ocortreu em vista de o Imposio scbre sef-
vigos de qualquer natureza haver atingido amplas 4reas, entdo objeto de tributagdo do Imposto sobra
Inddstria & profissdes e imposto sobre diversbSes piblicas (in O novo sistema tributdrio brasllelro, Rio,
Forense, 1869, pag. 174).
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distancia méxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado (art. 32,
§ 19, incisos | usque, V, do CTN). Além da zona urbana, tal a que contenha,
pelo menos, dois dos melhoramentos supra-indicados, existe, ainda, a per-
missibilidade para que o Municipio considere zona urbana as “4reas urba-
nizaveis ou de expansdo urbana”, tais aquelas constituidas de loteamentos
aprovados pelos orgdos competentes e destinadas a habitagdo, indastria
ou comércio, ainda que sejam localizados fora das zonas urbanas (art. 32,
§ 29, CTN).

Como acentua Aliomar Baleeiro, houve flexibilidade do Cédigo Tribu-
tario Nacional no padrdo ou modelo de zona urbana, porque podera
esta “abranger zona rural, do ponto de vista econdmico, pois a existéncia
simultanea de escola a 3 km e de iluminagdo publica sem distribuigdo
domiciliar pode ocorrer e, as vezes, ocorre nas rodovias & margem das
quais se situam verdadeiras fazendas” (in Direito Tributario Brasileiro,
92 ed., Rio, Forense, 1977, pag. 148).

Entretanto, esse critério de localizagdo, estabelecido pelo CTN, foi
alterado pela Lei n? 5.868/72, que adotou o da destinagso econémica nio
rural. A citada norma legal considerou como sujeitos ao imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana os iméveis que nio se destinem
& exploragdo agricola, pecudria, extrativa vegetal ou agroindustrial, com
area igual ou inferior a um hectare, independentemente de sua localizago
(art. 6° e paragrafo Gnico da Lei n° 5.868, de 12-12-72).

Baseia-se o imposto sobre a propriedade imobiliaria urbana no valor
venal do imoével, ou seja, aquele valor “que o imével alcancard para
compra e venda a vista, segundo as condigbes usuais do mercado” (ver
Aliomar Baleeiro, ob. cit., pag. 149).

Portanto, cumpre ao Municipio proceder ao célculo do valor venal
para, sobre este, fazer o célculo do imposto, por meio da aplicagdo da
aliquota, que ficou da livre determinagdo do legislador municipal, con-
soante sua conveniéncia.

O outro imposto de competéncia municipal & o incidente sobre servi-
¢os de qualquer natureza. Esses servigos sdo todos aqueles prestados por
profissionais autdnomos ou por pessoas juridicas, com ou sem carater de
habitualidade, e, ainda, que ndo estejam na érbita de tributagdo da Unido
nem dos Estados.

Mais genérica a redagdo do CTN, foi substituida pela constante do
Decreto-Lei n® 408, de 1968, que fez listagem dos servigos que constituem
fato gerador do ISS, ainda gque sua prestagdo envolva fornecimento de
mercadorias (art. 82, § 19, do Decreto-Lei n? 406/68). Essa lista, que, atual-
mente, vigora com a redagd@o dada pelo Decreto-Lei n? 834, de setembro
de 1969, é a seguinte:

SERVIGOS DE:
1. Médicos, dentistas e veterinarios.

2. Enfermeiros, protéticos (prétese dentaria), obstetras, ortép-
ticos, fonoaudidlogos, psicdlogos.
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3. Laboratérios de anélises clinicas e eletricidade médica.

4. Hospitais, sanatérios, ambulatérios, prontos-socorros, bancos
de sangue, casas de salde, casas de recuperacio ou repouso
scb orientagdo médica.

5. Advogados ou provisionados.

Agentes da propriedade industrial.

Agentes da propriedade artistica ou literaria.
Peritos e avaliadores.

O ™M N O®

Tradutores e intérpretes.
10. Despachantes.
11. Economistas.

12. Contadores, auditores, guarda-livros e técnicos em conta-
bilidade.

13. Organizagdo, programagdo, planejamento, assessoria, pro-
cessamento de dados, consultoria écnica, financeira ou admi-
nistrativa (exceto os servicos de assisténcia técnica prestados a
terceiros e concernentes a ramo de industria ou comércio, explo-
rados pelo prestador de servigo).

14. Datilografia, estenografia, secretaria e expediente.

15. Administragdo de bens ou negécios, inclusive consdrcios
ou fundos mutuos para aquisigdo de bens {ndo abrangidos os
servigos executados por instituigdes financeiras).

16. Recrutamento, colocagdo ou fornecimento de mio-de-obra,
inclusive por empregados do prestador de servigos ou por traba-
Ihadores avulsos por ele contratados.

17. Engenheiros, arquitetos, urbanistas,
18. Projetistas, calculistas, desenhistas técnicos.

19. Execugdo, por administragdo, empreitada ou subemprei-
tada, de construgédo civil, de obras hidraulicas e outras obras
semelhantes, inclusive servigos auxiliares ou ¢omplementares
{exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador
dos servigos, fora do local da prestagdo dos servigos, que ficam
sujeitas ao ICM).

20. Demoligdo, conservagéo e reparagéo de edificios (inclusive
elevadores neles instalados), estradas, pontes e congdneres
(exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo presta-
dor dos servigos, fora do local da prestagdo dos servicos, que
ficam sujeitas ac ICM).

21. Limpeza de iméveis.
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22. Raspagem e lustragdo de assoalhos.
23. Desinfecgdo e higienizagéo.

24. \Lustragdo de bens mévelis (quando o servigo for prestado
a usuério final do objeto lustrado).

25. Barbeiros, cabeleireiros, manicures, pedicures, tratamento
de pele e outros servigos de saldes de beleza.

26. Banhos, duchas, massagens, ginastica e congéneres.

27. Transportes e comunicagdes, de natureza estritamente mu-
nicipal.

28. Diversdes piblicas: a) teatros, cinemas, circos, auditdrios,
parques de diversdes, taxi-dancings e congéneres; b) exposigdes
com cobranga de ingresso; ¢) bilhares, boliches e outros jogos
permitidos; d} bailes, ‘‘shows”, festivais, recitais e congéneres;
e) competigcdes esportivas ou de destreza fisica ou intelectual,
com ou sem participagdo do espectador, inclusive as realizadas
em auditdrios de estagbes de radio ou de televiséo; f) execugéo
de musica, individualmente ou por conjuntos; g) fornecimento de
musica mediante transmisséo, por qualquer processo.

28. Organizagdo de festas e “buffet” {exceto o fornecimento de
alimentos e bebidas, que ficam sujeitos ao ICM).

30. Agéncias de turismo, passeios e excursdes, guias de tu-
rismo.

31.. Intermediagédo, inclusive corretagem, de bens modveis e
imoveis, exceto os servigos mencionados nos itens 58 e 59.

32. Agenciamento e representagdo de qualquer natureza, ndo
incluidos no item anterior & nos itens 58 e 59.

33. Andlises técnicas.

34. Organizagdo de feiras de amostras, congressos e congé-
neres.

35. Propaganda e publicidade, inclusive planejamento de cam-
panhas ou sistemas de publicidade; elaboragdo de desenhos,
textos e demais materiais publicitarios; divulgacdo de textos,
desenhos e outros materiais de publicidade, por qualquer meio.

36. Armazéns gerais, armazéns frigorificos e silos; carga, des-
carga, arrumagdo e guarda de bens, inclusive guarda-moveis e
servigos correlatos.,

37. Depositos de qualquer natureza (exceto depdsitos feitos
em bancos ou outras instituigdes financeiras).

38. Guarda e estacionamento de veiculos.
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39. Hospedagem em hotéis, pensdes e congéneres (o valor da
alimentagéo, quando incluido no prego da diéria ou mensalidade,
fica sujeito ao imposto sobre servigos).

40. Lubrificagdo, limpeza e revisdo de maquinas, aparelhos e
equipamentos (quando a revisdo implicar em conserto ou subs-
tituicdo de pegas, aplica-se o disposto no item 41),

41. Conserto e restauragdo de quaisquer objetos (exclusive,
em qualquer caso, o fornecimento de pegas e partes de maquinas
e aparelhos, cujo valor fica sujeito ao imposto de circulagéo de
mercadorias .

42. Recondicionamento de motores (o valor das pegas forneci-
das pelo prestador do servigo fica sujeito ao imposto de circula-
¢30 de mercadorlas).

43. Pintura (exceto os servigcos relacionados com iméveis) de
objetos ndo destinados & comercializagéo ou industrializagéo.

44. Ensino de qualquer grau ou natureza.

45. Alfaiates, modistas, costureiros, prestados ao usudrio final,
quando o material, salvo o de aviamento, seja fornecido pelo
usudrio.

46. Tinturaria e lavanderia.

47. Beneficiamento, lavagem, secagem, tingimento, galvano-
plastia, acondiclonamento e operacdes similares de objetos nio
destinados a4 comercializagdo ou industrializag&o.

48. Instalacdc e montagem de aparelhos, méquinas e equipa-
mentos prestados ao usuério final do servigo, exclusivamente
com material por ele fornecido (excetua-se a prestagdo do ser-
vigo ao poder plblico, a autarquias, a empresas ¢oncessionérias
de produgio de energia elétrica).

49. Colocagido de tapetes e cortinas com material fornecido
pelo usuario final do servigo.

50. Estidios fotogréficos e cinematogréficos, inclusive revela-
¢do, ampliagdo, copia e reproducao; estidios de gravagdo de
video-tapes para televisio; estidios fonegraficos e de gravagdo
de sons ou ruidos, inclusive dublagem e “mixagem’ sonora.

51. Cobpia de documentos e outros papéis, plantas e desenhos,
por qualquer processc ndo incluide no item anterior.

52. Locagdo de bens méveis.

53. Composigdo gréfica, clicheria, zincografia, litografia e foto-
litografia.

54. Guarda, tratamento e amestramento de animais.
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55. Florestamento e reflorestamento.

56. Paisagismo e decoragdo (exceto o material fornecido para
execugao, que fica sujeito ao ICM).

57. BRecauchutagem ou regeneragao de pneumaticos.

58. Agenciamento, corretagem ou intermediacdo de cadmbio e
de seguros.

59. Agenciamento, corretagem ou intermediagdo de titulos
quaisquer (exceto os servicos executados por instituigbes finan-
ceiras, sociedades distribuidoras de titulos e valores e sociedades
de corretores, regularmente autorizadas a funcionar).

60. Encadernagio de livros e revistas,

61. Aerofotogrametria.

62. Cobrangas, inclusive de direitas autorais.

63. Distribuigdo de filmes cinematogréaficos e de video-tapes.
64. Distribuicdo e venda de bilhetes de loteria.

65. Empresas funerérias.

66. Taxidermista.

E importante ressaltar que existe discordancia, entre os estudiosos,
sobre se a lista supra & taxativa, ou se meramente exemplificativa, poden-
do o Municipio tributar qualquer outra prestagdo de servigos, desde que
sobre ela ndo incida tributagido da Unido ou do Estado.

Sobre o assunto, diz Aliomar Baleeiro ser opinido geral de que a lista
€ taxativa e, pois, somente serdo tributados os servigos nela mencionados,
apesar de que o0s diversos itens comportem interpretagdo ampla e analo-
gica. O grande tributarista indica opinido discordante da sua, qual a de
Rubens Gomes de Sousa, para quem existe incompatibilidade entre taxa-
tividade e analegia (in ob. cit., pag. 270).

Entendendo néo ser taxativa a lista do art. 82 do Decreto-Lei nimero
406/68, Joaquim Castro Aguiar assinala que a finalidade da enumeragio
foi distinguir as atividades sujeitas ao 1SS daquelas sobre as quais deve
incidir o ICM. Como acrescenta Castro Aguiar, a enumeragio taxativa pode
deixar atividade sem tributagéo, o que seria desigual e injusto {in Sistema
Tributario Municipal, Rio, José Konfino, 1971, pag. 65).

O imposto sobre servigcos, contrariamente ao incidente sobre pro-
priedade imobiliaria urbana, tem sua aliquota maxima fixada pelo legis-
lador federal, consoante mandamento maior (art. 24, § 42, da Constituigao).
Assim, o Ato Complementar n? 34, de 30 de janeiro de 1967, estabeleceu
aliquota maxima geral de 5% {(cinco por cento), sendo que, para a exe-
cucao de obras hidraulicas ou de construgéo civil, essa aliquota é redu-
zida para 2% (deois por cento), enquanto se eleva para 10% (dez por
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cento), quando se tratar de jogos e diversdes piblicas (art. 99 do AC
n® 34/67).

Aiém dos dois impostos, ja4 examinados, incluem-se na competéncia
municipal as taxas e a contribuicio de melhoria, de forma ampla.

Esses tributos sdo definidos no art. 18 da Carta Magna, que esta-
belece normas outras atinentes & sua cobranga.

Acatando o delineamento constitucional, o CTN indica como fato
gerador da taxa “‘o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposigao”.

Essa definicdo de taxa, de nosso direito positivo, corresponde a
nogao que a doutrina classica construiu desse tributo, exceto no que tange
ao exercicio do poder de policia.

Distingue-se, assim, a taxa do imposto por ser esse cobrado de modo
generalizado, sem contraprestagdo de servigo publico especifico, em
proveito do contribuinte.

Ao Municipio abre-se um elenco de taxas, consoante a maior ou
menor extensio do exercicio do seu poder de policia, ou dos servigos
postos & disposi¢do dos contribuintes.

Em estudo elaborado, o IBAM relaciona 0s servigos municipais que
podem ser cobrados por taxas:

TAXAS PELO EXERCICIO DO PODER DE POLICIA

— Licenga para abertura, localizagdo e funcionamento de esta-
belecimento de produgéo, inddstria, comércio ou prestagdo de
servigos, bem como profissionais individuais.

— Licenga de renovacdo anual para localizagdo de estabelaci-
mentos de produgio, indlstria, comércio ou prestagdo de servi-
¢os, bem como de profissionals individuais.

— Licenga para funcionamento de estabelecimentos industriais,
comerciais e prestadores de servigos em horario extraordindrio.

— Licenga para o exercicio do comércio eventual, ambulante e
de feirante.

-- Licencga para execugao de arruamentos e loteamentos em
terrenos particulares.

— Licenga para publicidade.

— Licenga para ocupagéo de areas em vias e logradouros pa-
blicos.

— Licenga para o abate de gado fora do matadouro municipal.

— Qutras que possam decorrer do tipo especial de economia do
Municipio.
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TAXAS PELA PRESTAGAO DE SERVICOS
— de limpeza publica;
— de lluminag&o publica;
— de conservagdo de vias e logradouros publicos;
— de pavimentagdo de vias pUblicas;
— de expediente;
— de apreensédo de animais em vias publicas;
— de alinhamento e nivelamento;
~— de cemitério;
— de vistoria;
— de coleta de lixo;

— outras que possam decorrer do tipo especial da economia do
Municipio (in Andlise das fontes e possibilidades de financia-
mento para as regides metropolitanas — Estudo elaborado pelo
CPU do IBAM, sob patrocinio da CNPU, Rio, IBAM, 1978, p4gi-
nas 52-3).

A contribuigdo de melhoria & o terceiro do elenco dos tributos, e
pode ser cobrada pelo Municipio.

E um tipo de tributo que tem por fato gerador a valorizagéo imobiliz-
ria decorrente da execugao de obra plblica. Nos termos constitucionais
(art. 18, ll), é essa contribuicdo limitada total e individualmente, O limite
total & 0 de despesa realizada pelo Municipio, no caso, e o individual
€ o do valor acrescido ao imdvel beneficiado com a obra executada.

Foi esse tributo definido pelo CTN, art. 81, conforme a nogdo da Lei
Maior, sendo que o Decreto-Lei n® 195, de 24 de favereiro de 1967, deu-lhe
regulamentacio. Alids, devendo regular esse tributo, na &rbita federal
(é a contribuigdo de melhoria de competéncia das trés esferas governa-
mentais), traz, entretanto, disposigdes atinentes aos Estados e Municipios,
pelo que sdo por estes observadas.

As obras publicas de que resultar valorizagdo imobilidria de proprie-
tarios privados, em relagdo as quais cabe a cobranga da contribuigédo
de melhoria, sdo as seguintes: abertura, alargamento, pavimentagéo, ilumi-
nagéo, arborizagéo, esgotos pluviais e outros melhoramentos de pragas e
vias puablicas; construgcéo ou ampliagdo de sistemas de transito rapido,
inclusive todas as obras e edificagdes necessérias ao funcionamento do
sistema; servigos e obras de abastecimento de Agua potavel, esgotos,
instalagbes de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicagdes
em geral ou de suprimento de gas, funiculares, ascensores e instalagtes
de comodidade publica; protegdo contra secas, inundagdes, erosio, ressa-
cas, e de saneamento e drenagem em geral, diques, cais, desobstruggo

R. Inf. Jegisl. Brosilic a. 16 n. 61 jon./mer. 1979 287



de barras, portos e canais, retificagdo e regularizagéo de cursos de agua
e irrigagao; construgdo de estradas de ferro e construgio, pavimentagédo e
melhoramento de estradas de rodagem; construgdo de aerodromos e aero-
portos e seus acessos; aterros e realizagdo de embelezamento em geral,
inclusive desapropriactes em desenvolvimento de plano de aspecto paisa-
gistico (art. 29, itens | a VIll, do Decreto-Lei n? 195/67).

Portanto, desde que o Municipio execute algumas das obras pdblicas
indicadas, poderd promover a cobranga da respectiva contribuigdo de
melhoria.

Entretanto, a cobranca desse tributo obedece a sistemética, indicada
no CTN, que importa em edigdo de lei contendo requisitos minimos cata-
logados no art. 82, o que foi complementado pelos arts. 32 e 79 do Decreto-
Lei n? 195/67.

Assim, deverdo os contribuintes ter prévia ciéncia da obra, com todas
as suas especificagdes, e o custo para cada imével por ela beneficiado,
podendo cada proprietdrio, que se sentir prejudicado, impugnar item do
edital, que serd obrigatoriamente publicado pelo Municipio. Também,
consoante determinacgdc legislativa federal, a contribuicic de melhoria
serd calculada através do rateio do custo parcial cu total da obra, propor-
cionalmente, entre os iméveis beneficiados, levando-se em conta a situa-
¢ao do imdvel, testada, area, finalidade de exploragdo econdmica e outros
elementos que importem na apuragido do acréscimo de valor decorrente
da obra {art. 3%, §§ 1¢ e 29, do Decreto-Lei n? 195/67).

lll. A TRIBUTAGAO URBANA E O FINANCIAMENTO DO
MUNICIPIO. OUTROS MECANISMOS DE RECEITA

Ill.1 — Dificuldade financeira dos Municipios. As finan-
gas municipais, no Brasil.

IIl.2 — As perspectivas de incremento da receita muni-
cipal. As novas opgdes. II1.2.1 — Imposto sobre a pro-
priedade imobiliaria urbana. 111.2.2 — Contribui¢do de
melhoria. Ill.2.3 — Desapropriagdo por zona. [1l.2.4 —
A concessdo de uso de bem pablico. 111.2.5 — O meca-
nismo do solo criado.

.1 — Dificuldade financeira do Municipio. As finan¢as municipais, no
Brasil

A escassez de recursos da Fazenda Municipal é uma realidade, nio
apenas no Brasil, mas na América Latina, conforme observa Diogo Lor-
dello de Mello, que faz referéncia ao que chama *curioso fenémeno de
causagao circular: o Municipio, por falta de recursos, néao presta os servi-
¢os que lhe competem; o Governo central o substitui na execugdo dos
servigos publicos; e, como resultado, fica com o Municipio a competéncia
formal mas ndo o servigo nem a renda que dele deriva” (Diogo Lordello
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de Mello e Jacalina de Alcantara, in O Municipio na América Latina, RAM,
Rio, IBAM, n® 111:55-78, margo/abril, 1972, pag. 59) (3).

Na verdade, 0 Municipio brasileiro, de um modo geral, tem reduzida
expressdo financeira. E, se atentarmos para a sua competéncia tributaria
e a receita prépria, sem computarmos as transferéncias do Estado e da
Unido, &, ainda, mais desanimadora a situagdo financeira municipal.

Alids, segundo estude feito pelo Ministério da Fazenda, atualmente,
a carga dos tributos, no Brasil, é dividida nas seguintes proporgdes: 64,5%
{sassenta e quatro e meio por centc) para a Unido; 30,6% (trinta e seis
décimos por cento) para os Estados; e 4,9% {quatro & nove décimos por
cento) para os Municlpios (in Josaphat Linhares, A reforma tributaria e
sua implicagdo nas finangas dos Estados e Municipios, Rio, FGV-UFRJ,
1973, pag. 426).

Sobre essa limitada competéncia tributaria, agrava a situagio finan-
ceira do Municipio brasileiro a parcimdnia com que cobra os seus tribu-
tos, isso por motivos de ordem administrativa, politica e econémica, como
constatou estudo promovido pelo Centro de Pesquisas Urbanas do IBAM
(in Anélise das fontes e possibilidades de financiamento, para as regides

matropolitanas, citado, pag. 37).

Nesse mesmo sentido, técnicos do Banco Mundial verificaram que
as prefeituras do Estado de S&o Paulo nfo estido arrecadando, com as

suas proprias fontes de receita, metade do que poderiam obter (ver O
Estado de S. Paulo, edigio de 9-7-69).

E essa perspectiva negativa, no que tange & receita tributaria muni-
cipal, é consubstanciada no ji referido estudo do !BAM, assim posta:
“Embora possamos recomendar um esforgo sistemético visando ao au-
mento da arrecadagdo do IPTU e do imposto sobre servigos de qualquer
natureza (1SS}, através de medidas de natureza técnico-administrativa, nao
ha muita probabilidade de que somente estes dois tributos possam produ-
zir receita suficiente para cobrir a gama de necessidades presentes numa
regido metropolitana (in Anélise das fontes e possibilidades de financia-
mento, para as regides metropolitanas, pag. 37).

li.2 — As perspectivas de incremento da receita municipal. As novas
opgdes

A realidade municipal ¢ a de insuficiéncia de receita para fazer face
ao crescente volume de servigos e de obras, que deve o Governo local
prestar e executar, em vista do crescimento urbano e das exigéncias
do progresso.

Portanto, pde-se como problema de urgéncia as municipalidades a
methoria de sua arrecadagdo, o fortalecimento de suas financas.

(3) Observa Paul Hugon que ''a superposigdo das tr8s unidades administrativas — Unifio, Estados e Lo-
calidades ou Municipios -— apresenta problemas especiais & arduos de discriminagio a de reparti-
¢ao fiscal”, E, mais adiante, traz esta citagdo de Seligman: “E como as necessidades aumentam mais
depresasa ne dominic da administragdo local que no dominio do governo nacional, slo sobretude
as questdos referentes as receites dos Estados e das Jocalidades que se (ornam c¢ada vez mals
embaragosas” {in O Imposto, 2.4 ed, Rio, Edigiea Financeiras, s/d, provavelmente, 1051),
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Sob 0 aspecto tributério, infelizmente, no que diz respeito aos impos-
tos, ndo ha competéncia residual, e, pois, deve restringir-se & cobranga
dos autorizados pela Constituigdo Federal.

Entretanto, se néo pode aumentar o nimero de impostos, poderd o
Municfpio promover o incremento dos recursos oriundos de sua cobranga,
seja na atualizagdo dos valores que constituem sua base de célculo (%),
seja na diligéncia junto aos contribuintes em atraso.

Com efeito, inexiste obstdculo de ordem constitucional ou legislativa
para a majoragdo de tributos. E o Supremo Tribunal Fedsral, em decisdo
de 14 de setembro de 1977, declarou inconstitucional o art. 19 da Cons-
tituicdo do Estado do Rio de Janeiro, que limitava o aumento dos tributos
estaduais e municipais ao Indice inflacionario (in Anélise das fontes e
possibilidade de financlamenio para as regides metropolitanas, citado,
pag. 39).

Muito interesse deve causar o imposto sobre servigos, imposto prin-
cipal, que pode carrear substancial receita para o erdrio do Municipio.

E, ainda, pode também ser aperfeigoado o mecanismo de célculo do
imposto sobre a propriedade imobiliaria.

Examinemos, pois, essas perspectivas da incremento da receita muni-
cipal, com énfase no imposto sobre a propriedade imobiliaria @ contribui-
¢éo de melhoria, no campo tributério, e, ainda, a utilizagdo da desapro-
priagdo por zona, da concessio de uso publico e do mecanismo do solo
criado.

ith.2.1 — Imposto schre a propriedade imobiliaria urbana

O imposto sobre a propriedade imobilidria, tipico do Municipio, tem
tido preferéncia antiga, talvez, como diz Caplan, por ser a “forma patri-
monial mais localizada” {in ob. cit., pag. 75). E & tributo que tem condigéo
de garantir boa receita para as municipalidades, além de servir para
fins extrafiscais no que diz respeito a prioridade de construgic am deter-
minadas zonas, ou a desestimulo & manutengdo de prédios em ruinas ou
em mau estado de conservagéo.

O passo decisivo para que seja aumentada a arrecadagdo desse tri-
buto é a fixagéo de sua base de célculo de modo reallstico. € que, na
letra da lei, a base de calculo do IPTU &€ o valor venal do imével. E, na
pratica, os Municipios fixam valor venal, para efeito de tributagéo, que
n&o se aproxima, sequer, do valor de mercado, do imdével. Normalmente,
o “valor venal" tributado equivale & quarta ou quinta parte do real *“valor
venal” do imbvel.

(4) A respelto da necessidade de atualizaglio de valorea do Imposto sobre Imbvels, diz Geraldo Ata-
fiba, am parecer que emitiu sobre tributagiio municipal: “'Se os valores Imobllidrics sfo mutdveis
(incrementam-#e & detetloram-se $ob Infludncia de muitos fatores) e varidvels (nfo Blc &2 mesmos
em todo# os lugares) devem ser revistos periodicamente, para assegurar ¢ incremento propercional
da recelta tributérlia™ (''Imposto Predlal Urbano e Taxas de Servigos Urbanes”, In RDP, SAo Paulo, RT,
n.% 11:118-139, |an./margo. 1970, pag. 126).
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Para a fixagdo do valor venal do imdvel, de um modo geral, os Co6-
digos Tributarios Municipais estabelecem os critérios, que incluem a
pesquisa de prego, em cartérios e no mercado imobilidrio.

Entretanto, a fixagdo & sempre aguém da realidade, muite aquém,
importando em valores infimos arrecadados, na cobranca desse tributo.
Isso, por sinal, vai agravado pelo fato de que, feita uma avaliagdo, n@o
vai esta atualizada anualmente demorando tempo suficiente a torna-la
quase simbdlica.

Portanto, é necessario, para o incremento da receita tributaria mu-
nicipal proveniente do IPTU, que seja organizado um cadastro imoblilia-
rio, criteriosamente e periodicamente atualizado.

Além do mais, nota-se uma grande variagdo de aliquotas tanto do
imposto sobre a propriedade territorial, quanto sobre a propriedade pre-
dial, nos diversos Municipios. E necessario que se reexaminem alilquotas
excessivamente baixas, porque estas, aliadas a fixagdo, em bases infe-
riores & real, do ‘‘valor venal” do imdvel, resulta em um valor minimo do
imposic a pagar.

lit.2.2 — Contribuigcdo de melhoria

Esse tributo tem precedentes muito remotos, gue datam do Digesto
(livro 1, t. 47, § 19} e das Ordenagdes Manuelinas (lei de 6-7-1596), ha-
vendo uso andlogo em Florenca, no século Xlil, & na Inglaterra, nos sé-
culos Xl e XV, sendo que, no século XVII, foi utilizada em Londres e em
New York. © &xito maior desse tributo, porém, verificou-se nos Estados
Unidos, onde recebeu a denominagdo de special assessment, e foi mui-
to utilizada na construgdo de rodovias (ver Aliomar Baleeiro, cob. cit,
pags. 328-9).

No caso americano, consoante salienta o mestre Aliomar Baleeiro,
havia predominancia do fator beneficio sobre o custo, ou seja, predomi-
nava o beneficio que da obra publica resultava para 0 imével, sobre o
custo da obra publica (eb. cit, pags. 329-30).

Mas, segundo Bandeira de Mello, os americanos terminaram, por
forga de seu espirilo pratico, por substituir o benefit assessment pelo
cost assessment {in Confribuicio de melhoria e autonomia municipal,
S&o Paulo, Prefeitura Municipai, 1852, pag. 22) (5).

No que tange a experiéncia brasileira, acusa recente estudo do
IBAM, j& mencionado, ndo ser expressivo. E isso se deve a dificuldades
que o Municipio tem encontrado para a sua aplicaggo.

{5) Sobre a contribuigio de melhoria & a substituigio promovida pelos norte-americancs, lende em vista
a dificuldade no seuw célculo, diz ©. A. Bardeira de Mello: “Trocaram a seduglio das fdrmulas da
retribulgo com base na valorizagdo — com o esplendor democrélico de participag#o do contribuinte
no estudo e flscalizaglo do empreendimento, em gque se vislumbram anselos de perfaita justica
distributiva, no compor a indenizagdo pela obra por parte dos beneficlados, na proporglio da vanta-
gem estritamente calculada em face do novo valor do imovel — per sistema mals objetivo, que nio
acarfetasse tantas desllusSes entre as reais condigBes socials, pollticas e sdministrativas dos am-
bientas, onde ossas concepcses cerebrinas teriam de desacraditar o institulo & acarretar o seu Com-
plato fracasss e abandono pelos homens do governo’ {in ob. cit., pég. 22).
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E certo que a contribuigdo de melhoria é destinada a situagdes em
que o imdvel se valoriza em decorréncia de obra publica, de modo que
visa a impedir que a mais valia se incorpore ao patrimdnio do respectivo
proprietério, através da cobranga do valor correspondents, transferindo-a
para a coletividade, que a financiou.

E, por isso, considerando as dificuldades que se apresentam, na
préitica, no sentido de identificar a “mais valia”, refere-se José Washing-
ton Coelho a formagido de uma correniz que visa a reduzir esse tributo
a simples técnica de financiamento, o que, para ele, é inaceitavel, pois
que, entdo, seria reduzido ao que ndo é (in A contribuicio de melhoria
como instrumento Jegal para aquisicdo de recursos. “O Decreto-Lel
n? 195 e a realidade municipal brasilgira”, in O Municipio e o Direito ur-
baneo, Rio, IBAM, 1974, pags. 114, 147).

Alids, esse problema foi focalizade em Seminéric que se realizou
em novembro de 1967, sob promocgao do IBAM ¢ com patrocinio do
SERFHAU, contendo o documento que convocava o Encontro o aspecio
da natureza desse tributo, pondo em face a alternativa de se tratar de
tributo sobre a mais valia ou, simplesmente, uma técnica de financiamen-
to de obras publicas (in RAM, Rio, IBAM, n° 86, 1968, pag. 63}).

E, a respeito, assegura Joaquim Castro Aguiar que "a contribuigdo
de melhoria sé se tornard um tributo constitucionalmente exeqiilvel, pelo
menos para a grande maicria dos Municipios brasileiros, quando consi-
derado técnica de financiamento de obras publicas. A doutrina da mais
valia ou levara ao arbitrio indiscriminado, ou serd impraticavel” (in ob.
cit.,, pag. 138).

No entanto, o que se verifica, em generalidade, é verdadeira inope-
rdncia da contribuigdo de melhcria, que tem, por sua natureza mesma,
condigao de carrear aos cofres do Municipio quantias razoaveis, de modo
a dessenvolver as obras publicas.

E certo que se faz necessario tomar uma série de providéncias,
para as quais sd30 exigidos pessoal e equipamento. Mas, considerando
que sempre devem ser executadas, a cada dia com mais dispéndios,
obras publicas municipais, & necessario que se disponha o Governo local
a providenciar no sentido de que saja esse tributo exeqiilvel.

E, como pondera Aliomar Baleeiro, ndo sdo tdo grandes as dificul-
dades para que se promova a cobrang¢a da contribuigdo de melhoria,
indicando como razdes, além de a lei excluir a aplicagdo nos casos de
pequena arrecadagdo, as seguintes: a parte mais penosa do calculo é
feita pelas repartigbes técnicas de engenharia, que fazem os lsvanta-
mentos sobre as zonas atingidas, arezs, estado atual, projeto da maodifi-
cagdo a realizar, especificagdes, calculo do custo total e unitario da
obra; os iméveis com provével valorizagdo |4 estdo avaliados segundo os
cadastros fiscais, para fins de tributag@o imobiliaria; é aplicavel a técni-
ca da avaliagdo para desapropriagdo, conhecida e praticada até para
casos individuais e de pequeno valor; e, ainda, considera que “a prela-
cédo pode resolver os casos extremos, resistentes aos processos de con-
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ciliagao ou de avaliagdo, insinuados no sistema brasileiro em vigor” (in
ob. cit.,, pag. 332).

Portanto, € certo que a contribuicdc de melhoria é exeqiivel, se
bem que exija, por parte do governo municipal, uma série de providén-
cias. Mas, nem por isso devera ser ignorada, como vem ocorrendo, por-
que, mormente nzas obras de grande vulto, ¢ de grande importancia para
garantir aos cofres municipais o retorno, sendo total, pelo menos parcial,
da despesa realizada.

il1.2.3 — Desapropriagdo por zona

A desapropriagdo por zona é, segundo Celso Antonio Bandeira de
Mello, “a desapropriagdo de uma area maior que a necessaria & realiza-
¢80 de uma obra ou servico, por abranger a zona cantigua a ela, tendo
em vista reserva-la para ulterior desenvolvimento da obra ou revendé-la,
a fim de absorver a valorizagdo extraordindria gue recebera em decor-
réncia da propria execugdo do projeto” (citagdio de Manoel Oliveira Fran-
co Sobrinho, in Desapropria¢do, Sdo Paulo, Saraiva, 1973, pag. 157).

Essa modalidade de desapropriagédo, cuja finalidade ja foi tdo clara
e precisamente indicada por Celso Antonio Bandeira de Mello, ndo é no-
vidade em nosso Direito, se bem que nado tenha sido nem venha sendo
utilizada com a fregiiéncia que seria de se esperar.

Na verdade, ha mais de trinta anos existe legislacdo regutando essa
modalidade desapropriatéria. J& o art. 4° da Lei n® 3.365, de 21 de ju-
nho de 1941, dispunha autorizativamente sobre a expropriagdo em é&rea
superior a necesséria, desde que houvesse valorizagdo excessiva.

Portanto, € bem indicada essa forma de desapropriacdo gquando, na
realizagéo de obra de grande vulto, o governo municipal cientificar-se de
grande valorizagdo imobiliaria decorrente. Contando com 4reas adja-
centes 4 obra realizada, poderd nizo apenas garantir, através da venda
posterior dos iméveis, o retorno dos dinheiros empregados, mas também
impedir que sejam excessivamente beneficiadas determinadas pessoas
— no caso, os proprietarios dos imoveis, com recursos de toda a comu-
nidade.

Assim, a desapropriagdo por zona, se bem nio um instrumento tri-
butério, substitui, satisfatoriamente, em muitos casos, a contribuigio de
methoria.

Por sinal, ja reconhecia essa possibilidade, logo apés a publicagio
da Lei n? 3.365/41, o grande jurista Miguel Seabra Fagundes, na sua obra
Da Desapropriagdo no Direito Brasileiro, quando afirma que “constitui,
sob certo aspecto, um substitutivo da contribuicio de melhoria. O Esta-
do, em vez de cobrar do beneficiario um tributo correspondente ac au-
mento de valor, que a obra plblica acarreta aos imoveis adjacentes, cha-
ma estes imoveis ao seu patriménio pelo prego antecedente A realizagéo
da obra, e, alienando-os posteriormente, beneficia-se com a diferenca
enfre 0 pre¢o de aquisi¢do e o de revenda” {citagdo de Q. A. Bandeira de
‘Mello, ob. cit.,, pag. 58).
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Seria, pois, bem interessante que, nos casos de realizagéo de obra
publica de relevo, fosse examinada a possibilidade da desapropriagéo de
faixa superior A& necesséria para qus, apos, a Administragdo Municipal
procedesse & venda de imdveis j4 beneficiados, portanto com prego com-
pensador, de molde a fazer face &s despesas realizadas.

II.2.4 — A concessdio de uso de bem publico

Constitul-se a concessdo de uso de bens publicos na transferéncia,
pelo Estado, da posse de um bem publico, para uma pessoa privada, a
fim de que esta o utilize em atividade de interesse comum.

A concessio de uso é ato bilateral, consubstanciando-se em contra-
to, em que, naturalmente, cabe a resclubilidade, mas garanie aos con-
tratantes estabilidade na relagéo juridica. Assim, garante o particular con-
tra a possibilidade, pura e simples, de revogag&o do ato, como seria o
caso de um ato administrativo precério, tal a permisséo.

A concessdo de uso de bens plblicos é regulada, no Direito brasi-
leiro, e ndo {40 recentemente, Dispde sobre ela o Decreto-Lei n® 271, de
28 de fevereiro de 1967, que assim estabelece no seu art. 79, verbis:

“Art, 79 — E instituida a concessédo de uso de terrenos publicos
ou particulares, remunerada ou gratuita, por tempo certo ou
indeterminado, como direito real resolGvel, para fins especifi-
cos de urbanizacgdo, industrializagdo, edificagéo, cultivo da ter-
ra cu outra utilizagdo de interesse social.”

Portanto, delineada positivamente, a concessio de uso de bens pu-
blicos pode efetivar-se, desde que seja no interesse social, @ com a
finalidade indicada na lei, que, também, estabelece normas de operacio-
nalizagdo dessa nova figura do direito real publico.

A permissibilidade legal de utilizagdo, pela pessoa juridica de di-
reito plblico, de seus bens, para garantia de melhor aproveitamento e
utilizagdo destes, em pro! da comunidade, abre perspectivas boas ao
Municipio, que conta com mais uma fonte de receita, no fortalecimento
de suas fracas finangas, além de garantir oportunidade de melhoria local
sem que seja necessdario efetivar despesas. De qualquer forma, a con-
cessdo de uso de bem publico podera ser utilizada, pelo Municipio, como
excelente instrumento de melhoria colstiva, seja na captagdo de recursos,
seja no oferecimento de novas opgdes de lazer, de diversgo, de cultura
etc., sem necessidade de o governo municipal promover grande investi-
mento.

Portanto, o Municipio podera aproveitar prédios dominiais desafeta-
dos, ou parcialmente afetados, para incrementar uma série de atividades.
Sao exemplos, dentre o vasto nimero de possibilidades que se abrem ao
Municlpio, na utilizagédo da concessdo de uso de seus bens a particulares:

— Na comercializagdo de alimentos, a concesséo de uso possi-
bilitaria localizar mercados, feiras e abatedouros, enquanto na
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atividade produtiva rural, promgveria o Incremento de fazendas-
modelo e de granjas.

— Culturalmente, poderia beneficiar-se com uma série de ativi-
dades de interesse coletivo, tais como estabelecimentos de ensi-
no, teatros, cinemas, discotecas.

— No que diz respeito ao turismo e ao lazer, a concessdo de
usc de bem piablico teria excelentes possibilidades para par-
ques de diversbes, zoologicos, de preservagdc natural, de
“'camping”, bem como para hotéis, motéis, balnearios, termas,
bares, restaurantes, campos de desportos, piscinas publicas,
dentre outros (ver Diogo de Figueiredo Moreira Neto, in “A con-
cessio de uso no urbanismo”. “Concessfo de uso como gera-
dora de Direito real plblico™, in O Municipio e o Direito urbano,
Rio, IBAM, 1974, pags. 95-111).

A concessdo de uso de bem publico apresenta-se, assim, como nova
fonte de renda para a Municipalidade, através da cobranga de uma tari-
fa para ocupacdo do imdvel, além de possibilitar novas oportunidades a
classe empresarial, na abertura de diversas formas de empreendimen-
tos mediante a utilizagdo de imdveis publicos, no que redundard em be-
neficio generalizado para toda a comunidade.

i.2.5 — O mecanismo do solo criado

Esse mecanismo denominado de “solo criado” tem, nos dias atuals,
grande interesse para urbanistas e administradores municipais, tende em
vista a possibilidade de aplicagéo, que é feita com mais de uma finali-
dade.

Na Franga, Italia, Espanha e Estados Unidos, consocante indicam os
estudiosos e confirmam os Encontros para exame do assunto {ver O
solo criado, Anais do Semindrio de S&o Paulo, Fundagdo Prefeito Faria
Lima, 1977), ja existe uma experiéncia, com regulamentagéo legal.

No Brasil, os primeiros estudos foram realizados pela Fundagéo
Prefeito Faria Lima, através do Centro de Estudos e Pesquisas de Admi-
nistragdo Municipal — CEPAM, do Estado de Sdo Paulo, os quals tiveram
uma tendéncia nitidamente urbanistica. Mais tarde, porém, foi desenvol-
vida a idéia do solo criado para aplicagéo fiscalista, devendo-se a sua
apresentagao, em maio de 1976, no Il Congresso de Municipios do Esta-
do de S&o Paulo, pelo entdo Prefeito da capital paulista.

Portanto, colocam-se essas duas fungdes bdasicas ao mecanismo do
“solo criado”, quais a de controle do uso do solo, para garantir melhores
condigbes de urbanizagéo, e a de fonte de recursos municipais.

Em seminédrio realizado pelo ja referido CEPAM, em S&o Paulo, o
Professor da Univarsidade de lllinois, John Costonis, expds a experiéncia
norte-americana relativamente a solo criado, focalizando a cidade de
Chicago, e, ainda, a de Porto Rico. Ressaltou que, em ambas as cidades, o
mecanismo foi utilizado como meio de preservagdo de patrimdnio his-
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térico, equilibrando o novo e ¢ velho, na cidade, e, pois, sem objetivo de
desenvolvimento econdmico. Assim, em Chicago, diz que a idéia do solo
criado, também chamado de “transferéncia de direitos de construgio”,
teve por fim “tratar com justiga dos interesses dos proprietérios dos ter-
renos dos governos municipais e do interesse plblico na preservag#o
do patrimgnio da comunidade” (in O solo criado, Anais do Seminério
realizado em Sao Paulo, ja citado, pag. 82).

Em que consiste esse mecanismo do solo criado?

Ele se constitui na construgéo além do permitido pelo chamado "coe-
ficiente Unico de aproveitamento”.

O “coeficiente de aproveitamento”, bem como a “taxa de ocupagéo”
constituem institutos fundamentais do zoneamento, que tem por finallda-
de restringir o exercicic da atividade de construgao de iméveis, no inte-
resse coletivo,

O coeficiente de aproveitamento consiste na relagédo entre a érea
construlda — incluindo a soma dos pisos utilizaveis, em todos os pavi-
mentos — @ a 4rea total do terreno em que ¢ situada a edificagdo. Por
outro lado, a taxa de ocupacao expressa a relagdo entre a area ocupada,
ou seja, a érea construida acima do nivel do sole, em plano horizontal,
e a area total do terreno em que a edificagdo se situa.

O solo criado parte da fixagéo de um “coeficiente tnico de aprovei-
tamento' para um Municipio, ou para uma regido, ou para um pais. No
Municipio, seu proprio governo estabeleceria esse 'coeficiente dnico de
aproveitamento”. Nesse caso, solo criado seria a area construida que
ultrapassasse esse coeficiente (nico, que fixaria o direito de construir a
uma determinada quantidade, proporcional 4 area do terreno.

Para que fosss permitido construir além do “coeficiente Unico de
aproveitamento”, teria o proprietdrio que comprovar a aquisicdo do di-
reito de construir inerente a outro terreno. Nesse caso, ha duas solugdes
bésicas: uma seria adquirir esse direito de outros terrenos, sejam parti-
culares ou pablicos; a outra seria a aquisigdo desses direitos apenas do
poder publico, mediante pagamento em dinheiro, ou através da doagéo
de terrenos.

A tese do solo criado apresenta-se, assim, primordialments, como
solugdo de carater urbanistico, voltada ao controle de uso do solo, a que
se somou o enfoque financeiro, pela oportunidada que abriria as Prefei-
turas Municipalis, na transferéncia ou na venda do ‘'direito de construir”.

Scb o aspecto financeiro, a natureza tributaria foi afastada, havendo
opinido de que se trata de uma relagao contratual {Prof. Eros Roberto
Grau, Aspectos juridicos da nog¢do do solo criade, in Anais do Seminério
de Sé&c Paulo, ja citado, pag. 150).

Entretanto, tem sido cogitada a constitucionalidade da implantagdo,
no Brasil, do sclo criado, bem assim da necessidade, ou ndo, de altera-
¢céo da lei ordinaria civil.
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A respeito, Eros Roberto Grau pondera que a criagdo artificial de
solos, nos centros urbanos, implica aumento na demanda de servigos
publicos de infra-estrutura, cujo custo distribui-se por toda a comunida-
de, razdo por que é coerente com o principio constitucional da fungéo
social da propriedade, além do de justica social, que seja definido um
padrédo ou um coeficiente (nico de aproveitamento. Quanto a este, pode
ser definido em lei ordinéria, porque é da competéncia da comunidade
definir o papel do direito de propriedade, inexistindo necessidade de al-
teragdo constitucional. A lei ordinaria seria de drbita municipal, porque o
controle do uso do solo urbano e a sua compatibilizagdo ao interesse
publico é de interesse local. E como nao se trata de legislar sobre a pro-
priedade civil, de competéncia federal, mas somente da preservagio do
interesse da comunidade urbana, ndo haverd incompatibilidade com a
lei civil nem invasdo de competéncia da Unido, pelo Municipio (in ob. cit.,
pags. 143-9).

Também Dalmo do Valle Nogueira Filho concorda em que o solo cria-
do n&o constitui transgressdo constitucional, em vista de se harmonizar
com a funglo social da propriedade. Entende gue se trata de uma con-
cessdo onerosa de faculdade que o Poder Publico faz a determinados
particulares, pelo que ndo ha criagdo de um tributo, mas concesséo de
um direito, da mesma maneira que ocorre quando se quer construir e se
requer licenga para a construgdo. Frisa que o direito de construir, no sis-
tema juridico nacional, & inerente ao direito de propriedade, diferente-
mente do que ocorre na Alemanha e Iltalia, onde & distinto, tendo por
conseqiéncia a necessidade de obter esse direito do Poder Plblico. Mas,
o nosso Cdédigo Civil permite a limitagio do exercicio do direito de cons-
truir {in O solo criado, Anais do Seminario de S&o Paulo, citado, pag. 65).

Diferentemente dessas opinides levanta-se o ponto de vista do pro-
fessor Geraldo Ataliba, segundo o qual implica a tese do solo criado no
problema constitucional, concernente ao contetido do direito de proprie-
dade assegurado na Carta Magna, comg o direito de usar, gozar, fruir e
dispor, estando, pois, incluido, no caso de imével, o direito de construir.
Frisou que, na Alemanha, é o direito de construir separado do direito
de propriedade, consoante ¢ direito positivo, tranglilamente aceito peta
consciéncia poputar. No caso da Inglaterra, assinala que o direito de
propriedade se assenta, historicamente, em bases diversas do direito
brasileiro. Dai por que aconselha seja considerada a experiéncia da
Francga, assim como da ltafia e da Espanha, cujos sistemas juridicos séo
semelhantes ac nosso (in O solo criado, Anais do Seminéario de S&o Paulo,
Ja citado, pags. 99-102).

Né&o resta ddvida de que o direito de construir, em nosso direito, é
inerente ac direito de propriedade, se bem que possa ser limitado por
interesse coletivo, consoante a orientagdo constitucional (art. 160, 1, da
Constituigdo do Brasil). Dessa maneira, seria necessario harmonizar a
teoria do solo criado aos principios do sistema juridico nacional, legis-
lando o Municipio de maneira a restringir o direito de construir, mas nio
transferindo ou vendendo, como detentor desse direito. A ndo ser que,
considerado o “coeficiente unico de aproveitamento’, transferisse ou
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cedesse os direitos inerentes aos bens do patrimdnio municipal, assegu-
rado igual direito a proprietarios privados. Desse modo, estaria respeita-
da a feigdo do nosso direito de propriedade.

Por outro modo, garantindo sempre o pagamento ao Poder Publico
do Municipio, entendemos que, com énfase ac aspecto financeiro, cons-
tituir-se-ia, necessariamente, numa licenga para construir a mais.

Entretanto, conforme dz conta, pesquisa de opinido promovida pela
Assessora Técnica do IBAM, Ana Maria Brasileiro, os juristas entendem
que existe permissibilidade para a implantagdo do solo criado. Assim,
para o jurista Sérgio Ferraz, ndo existe “do prisma constitucional, empe-
cllho a que, no direito de propriedade, se destague a faculdade de cons-
truir’'; enquanto para Eurico Azevedo "é possivel ao Municlpio adotar o
solo criado sem suporte de legislagdo federal, desde que o faga na
mesma linha de exigéncia feita aos loteamentos” (in Analise das fonles o
possibilidades de financiamento para as regides metropolitanas, Rio, IBAM,
1978, pag. 78).

Em estudo sobre esse mecanismo, o0 eminente jurista M. Seabra Fa-
gundes considera que a construgdo com superposigcdo de multiplos pisos,
em vista de sobrecarregar os equipamentos e servigos publicos locais,
deve ter um oénus maior, através de tributo, que teria caracteristica pré-
pria, bem distinta da contribuicgo de melhoria. Teria tal tributo, com in-
cidéncia sobre os favorecidos pela criagdo de solo, seu fundamento no
§ 5% do art. 18 da Constituigdo Federal (in Aspectos juridicos do solo cria-
do, RDA, Rio, FGV, n® 129:1-10, jul./set. 1977, pégs. 7-8).

Por outro lado, afirma que a competéncia para legislar sobre solo
criado suscita duvidas de dificil solugdo, porque envolve ndo somente as-
pectos de edificagéo, tipico interesse local, mas também diz respeito a
aspectos do direito de propriedade, que € regulada pela Unido Federal,
aléem de, no respeitante as regides metropolitanas, incidir na drea ds
competéncia estadual (ob. cit., pags. 8-9).

Como é de notar pela diversidade de opiniées, ainda estd o meca-
nismo do solo criado em franco debate e em necessaria maturagio, a
fim de ser possive! a sua generalizada adogdo, ou o seu repudio, por
parte de administradores:e juristas.

Registre-se, por outro lado, que j& se verificaram experiéncias bra-
sileiras, nas Prefeituras de S3o Paulo e do Rio de Janeiro, nesta através
da permissdo aos empreendedores de construirem um andar a mais,
condicionando a que o pavimento térreo seja aberto, em pilotis. Por
outro lado, a Lei Municipal n® 7.288, de 2 de abril de 1969, da Prefeitura
de Sdo Paulo, permitiu, tendo em vista o alargamento da Avenida Pau-
lista, que os proprietarios computassem area de terreno doada ao Muni-
cipio para o fim de célculo do indice de aproveitamento. Também se
registre a do Municipio de S&o Bernardo do Campo, que, em 1976, pro-
moveu a instituigdo do indice de aproveitamento (nico, para os terrenos
da cidade, sendo que, em locais de maior densidade, seria permitido
maior coeficiente, compensada a possibilidade de construir a mais com
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&rea verde para a populagdo (in O solo criado, Anais do Seminario de
Sé&o Paulo, citado, pag. 28).

De qualquer modo, est4d em franco desenvolvimento o estudo, e ja
iniciada a préatica, do mecanismo do solo criado, que, se bem dé énfase
ao urbanismo, consoante © inicio de sua aplicagdo no Brasil, bem assim
segundo experiéncia estrangeira, tal a norte-americana, pode e deve ser
utilizado como fonte de receita municipal.

Dependerd, entretanto, de acurada observagdo do sistema juridico
nacional e das peculiaridades locais, a fim de que possa ser implantado
sem restricbes de ordem constitucional ou legislativa, e, por outro lado,
renda os frutos que dele se espera, em proveito do Municipio e de sua
populacao (%).

IV. A TRIBUTACAO URBANA E SUA FUNGAO

IV.1 — Os tributos municipais. Fungido fiscal e para-
fiscal. V.2 — Experiéncia municipal de aplicagdo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
com fungdo extrafiscal.

IV.1 —— Os {ributos municipais. Fungéo fiscal e parafiscal

Os tributos municipais, como ocorre com os de outras pessoas pu-
blicas, tém precipua fungdo fiscal, que diz respeito & arrecadagio de
receitas, através da utilizagdo do seu jus imperii.

Essa fung8o tem grande importancia, e, no caso do Municipio brasi-
leiro, como vimos, por sua limitada e insuficiente competéncia tributaria,
assume especial relevo, devendo constituir preocupagdo dos governos
locais a adogdo de normas regulamentares que permitam, dentro de
suas realidades, 0 maximo de arrecadagdo. Por isso, ho que tange ao
imposto sobre a propriedade imobiliaria, exige o interesse tributario do
Municipio gque seja efetivamente estabelecido um “valor venal” do imé-
vel condizendo com a nogdo que tem esse valor venal, ndo simbolica-
mente, muito aquém da realidade, como se processa, generalizadamente,
nos dias atuais. Além disso, é preciso que a aliquota ndo seja tdo baixa,
a fim de ser garantido imposto razoavel.

O mesmo cuidado deve ter a municipalidade relativamente & correta
e suficiente fixag&o dos valores das taxas cobradas, bem assim procurar
promover a cobran¢a de contribuicdo de melhoria.

A essa fungdo fiscal, da maior importancia, soma-se a outra fungdo
dos tributos municipais, também de realce, qual a extrafiscal, ou parafis-
cal. Esta diz respeito & utilizagdo dos tributos como mecanismo de orien-
tagdo do desenvolvimento urbano, portanto, como meio de execugdo de
uma politica de urbanismo.

(6} A propisito des atividades municipaie, jd em 1972, o Ministro do Planeiamento, em conferfncla rea-
lizada no 1.9 Semlnério Nacicna! scbre Desenvolvimento Urbzno, ne Rig de Janeiro, indicou como
meta prioritéria dos Municlpios, para cuja consecugfic deveriam contar com o apoio do Governo
Federal, dentre outras, o do uso do scio wrbano (in O Brasll como sociedade urbana, RAM, Rio,
IBAM, n.” 115:79-84, nov./dez. 1872, pdg, 83),
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E certo que, na escassez de recursos, & tendo em vista as constan-
tes e crescentes necessidades soclals que uma comunidade urbana apre-
senta, a utilizagdo extrafiscal do tributo pode auxiliar muito as adminis-
tragoes no sentido de assegurar a satisfagdo de uma parcela desses re-
clamos dos Municipios.

N&o se pode, pois, no estudo da tributagdo urbana, deixar de fazer
registro dessa fun¢do extrafiscal, ao mesmo tempo ressaltando a urgén-
cla de uma boa utilizagao da parafiscalidade.

Assim, no que tange a boa utilizagdo do solo, o imposto sobre a
propriedade imobilidria urbana poderd servir como desestimulo 3 exis-
téncia de terrenos baldios, ou com mau aspecto, nas zonas centrais da
cidade, ou, ainda, estimular constru¢do em determinadas zonas ou [ocais.

IV.2 — Experiéncia municipal de aplicagdo do imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial urbana com funcfio extrafiscal

Existe uma distingdo entre fungéo fiscal e extrafiscal de tributos,
se bem que, na politica geral do Municipio, sejam ambas de grande e,
mesmo. fundamental importancia.

J& cxaminamos a debilidade da receita tributaria municipal e sua ne-
cessidade de fortalecimento, através de critérios que visem a tornar mais
realistica e efetiva a cobranga desses tributos.

Entretanto, um estudo comparativo dos Cédigos Tributdrios Munici-
pais demonstra a variedade na aliquota cobrada, bem assim nos crité-
rios de isengdo do imposto sobre a propriedade imobiliaria, sem contar
com os demais aspectos, tais o elenco e valor das taxas.

O imposto sobre a propriedade territorial urbana tem, geralmente,
aliquota superior & do incidente sobre a propriedade predial, represen-
tando desestimulo do legislador municipal & permanéncia de terrenos, &
espera de valorizagdo, mormente nas zonas comerciais da cidade. Nes-
tas, as aliquotas sobem sensivelmente, atingindo, em certas cidades, per-
centuais muito altos, tals Niterél—RJ, Manaus—AM e Porto Velho—RD,
que chegam a 10% (dez por cento), 16% {dezesseis por cento} e 20%
{vinte por cento}, respectivamente.

Relativamente ao imposto predial, a menor aliquota cobrada, dos
Cadigos Tributarios pesquisados () é a do Municipio de St? Antdnio das
Missdes—RS, no percentual de 0,10% (dez centésimos por cento), que se
aplica a prédio que o proprietario ocupa exclusivamente para residé&ncia;
enguanto a aliquota mais alta ¢ a de Goiania—GO, que atinge 3% (trés
por cento), tendo em vista fixag8o, pelo Poder Executivo, com o fim de
maior ou menor adensamento populacional dentro das é4reas da zona
urbana e de expansfo urbana, sendo tal situagdo, porém, transitéria,

(7) Foram examinados o8 CAdigos Tributdrios dos seguintea Municiplos: Cabo Frio-RJ, ltagual-RJ, Rle
de Janelro-RJ, Niterdi-RJ, Qlinda-PE, S8a Franclsco do Conde-BA, Reclte-PE, Sfo Caetene do Sul-SP,
Curltiba-PR, Manaus-AM, Parto Valko-RQ, Conselheiro Lafaieta-MG, [tajubd-MG, Porto Alegre-RS, Santo
Anténlo das Misstes-RS, Salvador-BA, Vitéria da Gonquista-BA, Feira de Santana-BA, Campina Gran-
de-PB, Fortalaza-CE, Polania-GO, Teresina-Pl, 540 Bernardo do Campo-SP, Culaba-MT, Tedfllo Otoni-MG,
Nove Hamburgo-RS, Macapa-Amepd, Rio Branco-AC.
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davendo, posteriormente, a lei fazer a fixagdo das aliquotas. E de ressal-
tar que também em Porto Alegre—RS verifica-se aliquota normal mais
alta, ou seja, de 1,8% (um e oito décimos por cento), sendo que ha si-
tuagdo especial relacionada a telheiros utilizados, que se localizem nas
22 ¢ 12 divisdes fiscais, quando, entdo, serdo cobradas aliquotas de
3,5% (irés e meio por cento) e de 6% (seis por cento), respectivamente.

A aliquota mais generalizada, porém, desse tributo é de 1% (um
por cento), que, na forma da propria caracterizagdo do imposto, aplica-se
ao valor venal do imdvel.

Quanto ao imposto sobre a propriedade territorial urbana, as osci-
lagbes, em termos de minimo e maximo, sdo também expressivas, e,
no mesmo Municipio, existe, na grande maioria, varizbilidade, em fungéo
da localizagd@o, das condigdes em que se encontra o terreno e de sua
destinagdo. Assim, a menor aliqueota aplicada verifica-se em Goi&dnia—GO,
fixada em 0,3% (trés décimos por cento), e que obedece aos mesmos
critérios da aplicagdo do imposto predial, seguindo-se Itaguai—RJ, Cam-
pina Grande—PB, Fortaleza—CE, e Rio de Janeiro—RJ, com aliguota da
0.5% (cinco deécimos por cento), sendo que, neste Gltimo Municipio, exis-
te variagdo até 3% (trés por cento), consoante a zona de localizagdo do
terreno; enquanto que, em Fortaleza, esse méximo eleva-se para 5%
(cinco por cento), também conforme a localizagdo do imével tributado.

E de ser registrado que, em torno de variagdo, a mais acentuada,
além da de Fortaleza—CE, & a de Niter6i—RJ, cuja aliquota méxima é o
décuplo da minima.

Outro aspecto a ressaltar, no que tange a aliquota do imposto sobre a
propriedade territorial urbana, diz respeito as aliquotas minima e maxj-
ma dos Municipios de Manaus—AM e Porto Velho—RO. Em Manaus, a
minima é de 5% (cinco por cento), podendo elevar-se até 16% (dezesseis
por cento), enquanto Porte Velho—RO, que também tem a minima de
5% {cinco por cento), faz variagdo até 20% (vinte por cento).

Entretanto, esse imposto imobiliario tem, de modo geral, aliquota
varidvel em torno de 1% (um por cento) e 3% (trés por cento). Em se-
parado, para fins de melhor exame comparativo, a tabela contendo as
variagdes de aliquotas do imposto sobre a propriedade imobiliaria urba-
na, nas modalidades predial e territorial, coihidas em Coddigos Tributa-
rios de Municipios das diversas regifes & Estados brasileiros.

Na utilizagdo do imposto imobiliaric como instrumento de politica
municipal, mormente no que diz respeito a urbanizacdo, desincentivando
a permanéncia de terrenos na zona comercial ou de urbanizacgdo priori-
taria, estimulando o melhoramento da aparéncia dos terrenos e seu bom
aproveitamento, os Municlpios tém estabelecido sistema de reducéo ou
de agravamento do tributo.

Assim, em Teresina—Pl, é prevista redugdo do imposto territorial,
por prazo até 5 {cinco) anos, para proprietarios de terrenos, com area nio
inferior a vinte mil metros quadrados, que tenham promovido, sem 6nus
para o Municipio, melhoramentos tais: 1) canalizagdo de &gua potavel,
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que vale reducédo de 15%; 2) esgotos, de 15%; 3) pavimentagédo, de 15%;
4) canalizagdo ou galerias de &guas pluviais, de 15%; 5) de guias e sar-
jetas, de 5% . Além disso, o mesmo Municipio oferece incentivo & utili-
zacdo de terreno para fins de estacionamento de veiculos, de uso publi-
co, atraves da redugido de 30% (trinta por cento) do valor do impostoe de-
vido; enquanto agrava, no mesmo percentual, ¢ tributo relativo a terreno
situado em logradouro com calgamento e que esteja com construgdo em
rulna, incendiada ou paralisada, ou, ainda, que esteja sem muro ou pas-
seio (arts. 139, 141 e 142).

Essa forma de incentivo ou de desestimulo, através da redugao ou
aumento da aliquota, é generalizada, variando, somente, os percentuais,
de Municipio para Municiplo.

Também outra modalidade de utilizagdo do imposto imobiliaric, com
fim extrafiscal, e para garantir melhores condigdes urbanisticas a cidade,
diz respeito & equiparagdo a terreno, tendo por conseqiléncia cobranga
de tributo com aliquota mals alta, de construgdo que for inadequada a
situagdo, dimensdo, destino ou utilidade — prevista nos Municipios de
Rio Branco—AC, Olinda—PE, Volta Redonda—RJ, Novo Hamburgo—RS,
Salvador—BA.

E ainda de ser destacada a énfase a justiga social que marcou 0
imposto imobilidrio, no Municipio de Americana—SP, cuja Lei Tributaria
n? 614, de 6 de outubro de 1964, foi objeto de mais de uma agdo judiclal,
logrando subir, em grau de recurso, ao Supremo Tribunal Federal. Esse
Municipio estabeleceu adicional do imposto, ou seja, aliquota variével
crescente, para os proprietarios de mais de um terreno, pelo que contri-
buintes inconformados recorreram a Justi¢a, entendendo que os adicionals
do imposto, variando segundo o namero de terrenos de cada proprietério,
feriam o principio constituclonal de isonomia. No recurso julgado pelo
Pretério Excelso, o grande jurista Ministro Victor Nunes Leal reconheceu
a finalidade social relevante da variagdo, considerando-a legal, vez que
se baseava em critérios objetivos, citando, no seu acérdio, trecho do
paracer do representante do Ministério Publico: “nada mais fez o legis-
lador do que valer-se da chamada extrafiscalidade para o atingimento de
fins socials, tendo em vista a ufilizagdo dos terrengs baldios. Onerando
na proporgdo do numero destes os proprietarios, visa a lei compali-los, na
medida de suas fortunas, a edificar. Escopo politico-social legltimo, como
bem demonstram Aliomar Baleeiro, Rubens Gomes de Scusa, Meireles
Teixeira @ Hely Lopes Meirelles” (in RTJ, n? 41:607-9, setambro-1967) (&).

Ressalte-se, por outro lado, que, em estudo elaborado pela Fundagéo
Prefaito Faria Lima, de Sdo Paulo, foi proposta a eliminagio do imposto
imobiliario incidenta sobre edificios — ou seja, o Predial, elevande o
imposto sobre terrenos. Esse estudo cita informagéo de Angy Castro Diaz,
segundo a qual, j& em 1961, houve conferéncia no Canadé nesse sentido
(ver O desempenho das Prefeituras e o desenvolvimento urbano — Elimi-

{8) Recentemente, em recurac de aglio proposta COntra a mesma Profeltura de Amerlcana e a propésito
da mesma lel, ¢ Tribunal de Algada de S8o Paulo lave oportunidade de pronunciar-se pela constituclio-
nalidade e legltimidade da incidéncia progressiva do Imposto sobre & propriedade territorial urbana
(ver acordiio de 12-12-1974, publicedo nha RDA, Rle, FGY, n.® 125:170-3, Julho/set. 19786).
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nacdo do imposto predial — Estudo elaborado pela Fundagdo Prefeito
Faria Lima, 830 Paulo, junho, 1977, folha 1).

Entretanto, apesar da concluséo do estudo supramencionado no sen-
tido de que n&o foram verificados, na pratica, os efeitos da extrafiscalidade
dos impostos imobiligrios, face a seu reduzido valor (fl. 2), concordamos
com Hely Lopes Meirelles no sentido de que “licito sera, ainda, 4 Admi-
nistragdo Publica, recorrer & parafiscalidade (agravamento, isengdo ou
atenuacéio de tributos) como meio de afastar as construgdes ou atividades
desconformes, e fomentar as convenientes aos objetivos da 4rea zoneada”
(in Direito de construir, S0 Paulo, RT, 1961, pég. 140).

E certo que, atuaimente, grande preocupacdo existe relativamente A
utilizagéo dos tributos municipais, bem assim no que diz respeito a pro-
cura de novos instrumentos de urbanismo e de incremento das parcas
receitas do governo local, que, a cada dia, & mais pressionado para pres-
tar mais e mais servigos.

Retratou bem este momento atual de necessidade de reformulagdo
financeira piblica Fernando Sainz de Bujanda, em irecho que, apesar de
longo, é bom que se transcreva: “A transformacgao dos instrumentos finan-
ceiros — o imposto, o crédito publico, as despesas — em executores ou
auxiliares dos planos econdmicos, explica a crise dos conceitos “classi-
cos” de finanga, conceitos que se inspiravam no principio fundamental
do orgamento no jogo das forgas econdmicas. E aventurado prognosticar
o futuro que aguarda os novos métodos e as idéias em que se sustentam;
mas o gue se pode prever com certeza é que ha de transcorrer largo
tempo antes que a ciéncia das finangas elabore um sistema de conceitos
ajustado & realidade econémico-social que se esta forjando” (in Hacienda
y Derecho, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1962, vol. I, prétogo, XV!).

CONCLUSAO

O crescimento da atividade estatal, seja em volume, seja em diver-
sidade de servigos, é fendmeno universal, nos dias de hoje. E, no que
tange ao Municipio, é este pressionado para prestar, a cada dia, mais
servi¢os e executar mais obras publicas, tendo em vista ¢ desejo que as
populagdes sentem, mercé das facilidades de comunicagdes, de participar
do progresso.

Por outro lado, é também fenémeno universal o aglomerado urbano,
que exige toda uma infra-estrutura de obras e servigos, que vao desde as
vias de transito ao transporte coletivo, aos locais de lazer, & energia
elétrica, &gua potavel, sistema de esgotos e canalizagdo de gés, dentre
muitos outros, que sdo dispendiosos.

No caso brasileiro, a urbanizagdo verificou-se vertiginosamente, mul-
tiplicando, em duas décadas, por muitas vezes, o numero de aglomerados
humanos superiores a vinte mil pessoas, e aumentando enormemente a
populagio dos maiores centros urbanos,

Tal situagdo criou o problema da execugdo da infra-estrutura urbana,
dificultada pela debilidade das finangas municipais.
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Com reduzida competéncia tributéria, o Municipio conta com trans-
feréncia da Unido e do Estado, que, entretanto, ndoc atendem &s suas
necessidades de gasto. Essa situag&o vai agravada pela timidez das muni-
cipalidades na cobranga de seus tributos, traduzidos na baixa aliquota
ou, simplesmente, na falta de utilizagdo da modalidade tributéria. Assim,
verifica-se a reduzida aliquota estipulada, em geral, pelas Municlpios, para
seus impostos imobiliarios, e, sobre isso, a irrealidade do seu célculo do
“valor venal” dos imoveis, resultando bem abaixo do valor de mercado.
E, ainda, soma-se a falta de utilizagdo da contribui¢do de melhoria, tributo
de boa potencialidade no financiamento de obras publicas.

Esse impasse, nada positivo, que se pde ao governo local de garantir
o crescimento regular e satisfatério da cidade, sem contar recursos sufi-
cientes, tem preocupado municipalistas, juristas e administradores, que
visam, através de estudos e debates, encontrar novas formas de financia-
mento do Municipio. Nesse sentido, apareceu e temou corpo a idélia do
“solo criado”, que pode ser utilizado tanto com finalidade urbanistica
como financeira.

Na procura de solugdo para a tributagéo urbana, ¢ de ser dado relevo
ao aperfeigoamento, no caso brasileiro, dos tributos da competéncia muni-
cipal, seja na sua regulamentagdo em bases realisticas, seja na melhoria
dos mecanismos de apuragédo de valores.

Com é&nfase no aspecto da utilizagéo do solo, apresentam-se como
instrumentos de boa operacionalidade o imposto sobre a propriedade
imobiliaria urbana e a contribuigio de melhoria, no campo tributério, bem
assim os relacionados a utilizagdo de bens municipais — tal a concessé&o
de uso de bem publico, regulada em nossa legislagdo, e, ainda, 0s que
se prendem 2 utilizagdo social da propriedade privada — a desapropriagio
por zona, também prevista em nosso Direito Positivo, e 0 mecanismo do
solo criado, em franco estudo, pesquisa e discussao.
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DEMONSTRATIVC DAS ALIQUOTAS DO IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE
PREDIAL E TERRITORIAL URBANA, EM DIVERSOS MUNICIPIOS

Imposic sobre a propriedade Imposto sobre s proprisdade
Municiplo predial tervitorlai urbana
Cabo Frio-RJ 0.5% 1,5%; 2%; 2,5%; 3% o 3,5% —
do 1.° ao 5.° ano do langamento
liagual-RJ 0,25% a 1,5% — de acordo com 05% a 1,5% — segundo ®
a zona Zona
Rlo de Janeiro-RJ 0.8% 0,5% — Zona C; 1,5% — Zona
B; 3% — Zona A
Niterdi-RJ 1% 1% até 10% — p/ zona comer
clal
Olinda-PE 1% 2%
Racile-PE 1% 2%
Séio Francisco do Conds-BA 05% — e 1,5% {zona Industrial) 1% e 2% (zona industrial)
Salvador-BA 0,7% a 1,5% — variagio segun- 1,25% a 4% — varlagho segun-
do destinagBo do prédio do condigBes e forma de uti~
lizagho
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Municiple

Imposto sobre a proprisdade
predial

Imposto sobre a propriedade
territorial urbana

Vitéria da Conguista-BA

0,7% a 1% — varlaglo conforme
destinagho

3%

Felra de Santana-BA

0,6%

1% a 3% — segundo condigho
de terreno o locallzaglo

Bdo Castano do Sul-SP

0,25% (Gnico Imdvel residenclal)
e 0,5%

1%

&80 Bernardo do Campo-SP

0,15% (resldéncie do proprieta.
rio) o 0,30%

1% e 2% {sm zona comarclal)

Curitiba-PR 1% 2%

Manaus-AM 1% 5%, podendo Ir até 16%

Conselhelro Lateisla-MG 1% 1% a 3% — progresalvo quan-
to ao ndmero de lotes

ltajub&-MQ 1% 1%

Tettllo Otonl-MG 1% 1%, sendo 3% para tarrenos ndo

loleados

Porto Alegre-RS

da 0,85% a 1,8% varlagie con-
soante locallzagfio e valor venal;
situaglo especial — de 3,6%
6% para telheiro na 22 ¢ 1% z0-
nes

dé 2,5% a 8%, de acordo com
a locallzagio em zonas fiscals

Santo Antdnlo das MissSes-RS

0,10% a 0,35%, conforma locali-
zaglo

de 1% a 5%, varieglo guanto
4 locallzaglo

Novo Hamburgo-RS 0,40% 1,5% até 3,5% ~— segundo a lo-
calizagho
Campina Grande-PB 1% 0,5 a 3% — conforme localiza-
¢So e destinaglo
Fortaleza-CE 1% 0,5% a 5% — conforme loca-
lizaglo
Qolanla-GO 0,3% a 3% — flixado pelo Poder a mesma slivaglo do imposto
Executlve, que cbedecerd a maior sobre a propriedade predial
ou menor adensamento popula-
cicnal dentro das &reas da zona
urbana e de expansio urbane, o
sando, posterlormente, cessados
os motlvos, fixada aliquota por
{1}
Teresina-Pt 0,30% a 0,7% — varlaglio segun- 1% & 3% ~- varlaglo conforme
do destinaglo a localizagho
Culab4-MT 0,8% 0,8%
Macap#-Amapd 1% — sendo 0,25% para residén- 3%
cla de proprletario
Rio Branco-AG B,6% 1%
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I — Leitura

Na sessdo conjunta do Congresso Nacional de 23 de agosto de 1978,
fol lida a Proposta de Emenda & Constituigdo n® 13, de 1978, que teve
como primeiro signatario o Deputado Thales Ramalho (MDB—Pernam-

buco) (1):
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAQ N.° 13, DE 1978
As Mesas da Camara dos Deputados e do Senhado Federal, nos ter-
mos do art. 49 da Constituichic Federal, promulgam a seguinte emenda
a0 texto constitucional:

Artige unico — Renumerem-se os artigos 166 e seguintes e dé-se
a0 artigo 166 esta redagio:

“Art. 166 — £ assegurado aos deficientes a melhoria de szua
condi¢fio social e econdmica, especialmente mediante:

I — educacdo especial e gratuita;

(1) DCN — Sessfo Conjunta — 24-8-78, pag. 1415
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II — assisténeia, reabilitacdo e reinsergdo na vida econdmica
e soclal do Pais;

III — prolbicio de discriminagado, inclusive quanto & admissio
ao trabalho ou ao servigo publieco e a salarios;

IV — possibilidade de acesso a editiclos e logradouros pblicos.”
Justificacao

Norman Acton, presidente do Conselho de OrganizacGes Mundials
em Beneficic dos Deficlentes Fisicos e Mentais, érgio coordenador de
37 grandes organizacdes mundiais nio governamentais, declara que “pe-
lo menos uma entre 10 criancas precisam do que chamamos de educa-
¢ao especial. Bdo criancas “incapacitadas”, ou “defeituosas”, ou “excep-
cionais”.

Se esses meninos nido recebem uma assisténcla especial, podem ex-
perimentar uma vida mais difiell do que o normal e acabam se sentindo
como seres estranhos no mundo.

A Declaracio dos Direitos da Crianga, aprovada pela Assembléia-
Geral das Nacdes Unidas, em 1959, diz que “toda crian¢a deve receber
uma educacéo que lhe permita tornar-se componente Gill da socledade”.

O problemg de garantir uma educacac especial nio abrange, no en-
tanto, apenas o mundo das criangas.

Ele &, infelizmente, muito mais amplo e aleang¢a esse universo ig-
norado, que & o dos deficlentes de todas as categerias e de todas as
racas, Crengas e Sexos.

A Organizacio Mundial de Sadde calcula gue existem, no mundo,
400 milhdes de deficientes. Um numero lgual as populagdes dos Estados
Unidos e Uniao Soviética, somadas.

Forma-se e cresce, em quase todas as nagoes, 2 consclénclia de que
eles tém o direito de ser como os demals. Que é urgente e necessario pér
um fim & segregacdo dos deficientes, que é urgente e necessario derrubar
as barreiras fisicas e socials que ainda impedem a sua total integracio
na socledade e no processo de producdo e de trabalho de cada pais.

Nos Estados Unidos, por exemplo, calcula-se que cada dolar gasto
em reabilita¢io produz um retorno de 35 délares. O custo da reabllita-
cio €, igualmente, devolvido sob a forma de impostos pagos pelo reablli-
tado dentro de um prazo de 10 anos,

No Brasil somos, de acordo com a Organizacio Mundial de Salde,
cerca de 28 milhdes de detficientes,

E podemos afirmar, sem 0 menor recelo de estar incorrende em
erro de injusti¢a, que esses 28 milhdes de brasileiros sio um peso mor-
to para a socledade e para o Estado.

Os deflcientes brasileiros nao tém direito a nada, a nao ser & uma
aposentadoria por invalidez, quando contribuintes do INPS,

Em 1975 — sdo os Oltimos nimeros fornecidos pelo IBGE — exis-
tiam 4.001.229 nesse ¢aso.

£ verdade que recentemente, na administragdo do Ministro Nas-
cimento e Silva, nota-se a preocupagio de enfrentar, pela primelra
vez, 0 problema, mas nesta Area restrita,

A politica do Governo, no setor, uma politica integrada em benefi-
cio do deficiente, praticamente inexiste.

308

R. inf. legisl. Brasilia a. 16 n, &1 jon./mar. 1979



E claro que a questao do deficiente ndc & somente, do Governo,
Ela pertence a toda s comunidade nacional

Mas cabe ao Governo, com urgéncia, crlar, através de um amplo
programa, condigfes essenciais para que seja possivel dar Inicio & so-
iulqao de um problema que atinge a mais de 20% da populagio brasi-
eira.

Ha caréncia de guase tudo, inclusive do fundamental: ha caréncia
de recurses humanos. Existem em todo ¢ Pais apenas 12 cursos de Fi-
sloterapia e menos de 4.000 fisioterapeutas.

_ Centro de reabilitagfo, funcicnando como deve funcionar, também
nio existe.

HAa esforgos de organizacbes nio governamentais, como a ABBR,
no Rio, e ACP, em Sac Paulo, além dessa formidavel e admirivel obra
de solidarledade humana que é a APAE, muitas vezes aben¢oados, mas
ainda longe de serem congsiderados centros modernos de reabilitagao,

Esta emenda & Constituicdo pretende ser um primeiro passo no
sentldo de encontrar uma solugdo para ¢ problema.

Que o deficlente do Brasil tenha, Inscritos na Constituicio, os seus
direitos fundamentais: o direito de viver em sociedade, e nao segrega-
do; o direito ao trabalho. nos Umites de sua capaclidade; e o direito de
ir e de vir, de andar pelas ruas e de entrar e de sair dos edificios, nas
rugs e nos edificios que os homens construiram sem atentar que existem
milhdes de patricios seus que nao podem, nas suas cadeiras de roda,
com seus aparelhos ortopédicos, com suas muletas, ou sem a luz dos
olhos, vencer as escadarias, as escadas rolantes, as imensas barreiras
que encontram, a cada passe, até para subir uma simples calcada de
gqualquer rua.

Sala das Sessies. — DEPUTADOS: Thales Ramalho — Tancredo
Neves — Ulysses Guimaries — Magnus Guimaraes — Israel Dias-No-
vaes — Joel Ferreira — Frederico Brandio — José Carlos Teixeira —
Francisco Studart — Alceu Collares — Getialio Dias — Jodo Cunha —
Jairo Brum — Antonio Mota — Hélio de Almeida — Humberto Lucena
— Carlos Santos — José Mandelli — Qctacilio Queiroz — Jader Barba-
Tho — Vinicius Cansancado — Eloy Lenzi — José Zavaglia — Ledéniday
Sampaio — José Bonifacio Neto — Edgard Marfins — Paes de Andra-
de -— Dias Menezes — Argilane Dario — Jorge Ferraz — Aloisic San-
tos — Pedro Lauro — Carlos Cotta — Fernande Gama — Anténio Bre-
solin — José Mauricio — Rubens Dourado — Florim Coutinho — Fer-
nando Coelthe — Marcondes Gadelha — Anténio Carlos — Juarez Ba-
tista — Oswaldo Lima — Arnaldo Lafayette — José Maria de Carvalho
— Léo Sim{es — Milton Steinbruch — Walber Guimaries — Gamaliel
Galvieo — Mineru Massuda -— Joel Lima — Padre Nobre — Harry
Sauner — Nelson Maculan — Figueiredo Correia — Aurélic Campos —
Antonio Annibelli — Paulo Marques — Cotta Barhosa — Rosa Flores
-— Celso Barros — Alcir Pimenta — Silvio Abreu Jr. — Laerte Vieira
— Pacheco Chaves — Walter Silva — Adhemar Santillo — Ademir
Farlan — Jorge Moura — Airton Sandoval — Fernando Cunha — Fibio
Fonseca — Francisco Rocha — Abdon Gongalves — Anténio Pontes —
Odacir Klein — Nabor Jinior — Samuel Rodrigues — Laurc Rodrigues
— Jilio Viveiros — JG de Aradjo Jorge — Ernesto de Marco — José
Thomé — Adalberto Camargo — Olivir Gabarde — Antunes de Oliveira
— Anténio Floréncio — Ruy Lino — Octavie Torrecilla — Athié Coury
— Yasunori Kunigo — Octacilio Almeida — JYoio Arruda — Aluizio Pa-
raguassu — Sérgio Murilo — Mario Moreira — Jorge Paulo — Henrique
Alves — Genival Tourinho — Joido Gilberto — José Camargo — Ex-
pedito Zanotti — Antonio José — Noide Cerqueira — Erasmo Martins
Pedro — Epiticio Cafeteira — Ney Ferreira — Jerinimo Santana —
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Luiz Couto — Tarcisio Delgado — Joio Menezes — Francisco Libardonl
— Ruy Codo — Aldo Fagundes — Juarez Bernardes -~ Rubem Medina
— (ésar Nascimento — Jaison Barreto — Renato Azeredo — Genervino
Fonseca — Oswaldo Buskei -~ Mac Dowell Leite de Casiro — Marcelo
Medeiros — Miro Teixeira — Pedro Farla — Prisco Viana - Gerson
Camata -— Raimundo Diniz — Edison Bona — Murilo Badaré — Si-
queira Campos — Hélio Campos — Nereu Ghidi — Hugo Napoleio —
Daso Coimbra — Jarbas Vasconcelos — Jonas Carlos — Ruy Brito —
Flexa Ribeiro — Alberto Hoffman — Ubaldo Barem — Gomes da Silva
— Sinval Boaventura — Jorge Vargas — Alipio Carvalho — Murilo
Rezende — Nina Ribeiro — Jorge Arbage — Theobaldo Barbosa — Ly-
gia Lessa Bastos — Aderbal Jurema — Nelson Marchezan — Carlos
Alberto Oliveira — Rezende Monteiro — Gabriel Hermes — José Za-
vaglia. — SENADORES: Jarbas Passarinho — Evelisio Vielra — Salda-
nha Derzi — Benjamim Farah — Fausto Castelo-Brance — Leite Cha-
ves — José Sarney — Alexandre Costa — Evandro Carreira -~ Cunha
Lima — Mauro Benevides — Teotonio Vilela — Dircen Cardoso — Ita-
mar Franco -- Franco Montoro — Accioly Filho — Otto Lehmann —
Helvidio Nunes — Mendes Canale — Agenor Maria — Cattete Pinheiro
-— Daniel Krieger — Magalhies Pinto — Eurico Rezende — Petrénio
Portella,

II — Comissao Mista

De acordo com as indicacGes das liderancas, ficou assim constituida
& Comissdc Mista incumbida de emitir parecer sobre a matéria (2):

Pela Alianca Renovadora Nacional — Senadores Altevir Leal, Cattete
Pinheiro, Helvidio Nunes, Italivic Coelho, Jarbas Passarinho, Jodo Cal-
mon, Lourival Baptista, Ruy Santos e os Srs. Deputados Ademar Pereira,
Mauro Sampaio, Adriano Valente, Darcilio Ayres, Pinheiro Machado e
Henrique Pretti.

Pelo Movimento Democratico Brasileiro -—— Senadores Franco Mon-
toro, Gilvan Rocha, Adalberto Sena e os Srs. Deputados Roberto Car-
valho, Sérgio Murilo, Celso Barros, Figueiredo Corréa e Renato Azeredo.

A reunido de instalacio da Comissdo Mista realizou-se a 24 de
agosto (*), quando foram eleitos Presidente e Vice-Presidente, respec-
tivamente, os Deputados Renato Azeredo (MDB — Minas Gerais) e
Pinheiro Machado (ARENA — Piaui). Foi designado Relator o Senador
Jarbas Passarinho (ARENA — Pari),

III — Parecer
PARECER N.° 94, DE 1978 (CN)

Da Comissao Mista do Congresso Nacional, incumbida de estudo
e parecer sobre a Proposta de Emenda i Constituigio n? 13, de
1978-CN, que “da nova redacio ac art. 166 da Constituicio Fe-
deral” (1)
Relator: Senador Jarbas Passarinho

“Excepecional — termo interpretado de maneira a incluir os se-
guintes tipos: os mentalmente deficientes, todas as pessoas fisica-

(2) DCN — Sessfio Conjunta — 24-8-78, pag, 1416
3) DCN — 8. II — 29-8-78, pag. 4141
{(4) DCN — Sessio Conjunta — 23-8-78, pag. 1659
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mente prejudicadas, as emocionalmente desajustadas, bem como os
superdotados, enfim todos os que requerem consideracio especial,
no lar, na escola e na sociedade — Helena Antipoff.”

A Proposta de Emenda & Constitulcdo sob exame, de inletativa do
nobre Deputado Thales Ramalho, insere, entre os artigos 165, que de-
fine os direitos especiais dos trabalhadores, e o 166, que trata da livre
associagdo profissional ou sindical, matéria nova, que “da nova reda-
¢do ao artigo 166", adequada ao Titulo “Da Ordem FEcondmica e Social”
com o intuito de assegurar aos deficientes a melhoria de sua condigiio
social e econdmica, propiclando-lhes o Estado:

“I — educacdo especial e gratuita;

IT — assisténeia, reabilitacio e reinsercio na vida econdémica
€ soclal do Pais;

III — proibigio de discriminacéo, inclusive guanto 4 admissiao
a0 trabalho ou ao servico publico e a salarios;

IV — possibilidade de acesso a edificios e logradouros piblicos.”

Dos itens previstos, apenas o III é auto-aplicavel, desde que ex-
pressa claramente uma proibicio contra qualquer tipo de diseriminacao
do deficiente, principalmente no que tange ao acesso ap trabalho e ao
servigo piblico, proibidas excecdes salariais,

Caberd i lei ordiniria nio apenas regulamentar os demais itens
do novo artigo 166, como também definir a figura juridica do “deficien-
te”, embora a Medicina e a Higiene do Trabalho ji4 o tenham felto e
sua situacdo venha sendo amplamente debatida em organismos inter-
naclonals,

Conquanto discutivel a estatistica em que se terd baseado a Orga-
nizagdo Mundial de Saiude para atribuir-nos a existéncia de 28 milhoes
de deficientes, dado que 0s numeros oficlais se situem em torno de 10%
da populagio, o certo € que o problema é da maior gravidade e se cons-
ttui num imperativo de agdo publica. Ao Estado compete, posto que
nédo em cariter paternalista, a respensabilidade basica pelo atendimen-
to aos excepcionals. Poder-se-la argumentar que, num Pais como o
Brasll, engajado num processo acelerado de desenvolvimento, onde ha,
infelizmente, alnda, um nimero consideravel de eriancas entre os 7 e
05 14 anos de idade sem escola, e onde a lel estabelece igualdade de
direitos para todes, quanto 4 educac¢do, nio se justificaria uma priori-
dade assistencial, ao nivel da Constituicdo, para os deficlentes.

Nada mais desarrazoado, mesmo levando em consideracio que a
educagio dos excepclonals é cara, exigindo pessoal especlalizado, ma-
teriais diditicos, instalactes e equipamentos igualmente especializados.
Em primeiro lugar, é preciso ter em mente o direito que tém todas as
pessoas de desenvolver ao maximo as suas potenclalidades. Os objetives
da acéio educativa visam & auto-realizagio da pessoa, preparando-a pa-
ra o exerciclo consciente da cidadania, qualificando-a para o trabalho,
sem discriminar umas das outras e sem marginalizar um contingente
aprecidvel de seres humanos, marcados pela excepcionalidade. Por ou-
tro lado, o atendimento n&o se esgota no campo da educacdo. Do ponto
de vista da economia, urge incorporar os deficlentes 4 for¢a de traba-
lho ativa do Brssil, sem barreiras preconceitucsas. Do éngulo téenico,
hé a necessidade de sistematizar o trabalho, de proporgdes modestas,
que se desenvolve no Brasil, em relagio 4 educagiio especlal, de sorte a
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envolver os aspectos relatlvos & saiude, ao trabalho, & justica e & as-
sisténcia soclal,

O atendimento aos deficlentes, sobre ser um imperativo, filosofico
e politico, e posto que seja de custo elevado, representa também do pon-
to de vista econémico um investimento compensador permitindo a sua
integracdo na sociedade, De resto, comparados os custos dessa educacao,
com os que adviriam da manutencio dos deficientes em estado de de-
pendénciz por toda uma vida, facil é concluir do acerto da politica de
proporcionar-lhes educacio e treinamento adequados.

Como salienta o nobre autor da proposta, porém, “o problema de
garantir uma educagdo especial ndo abrange, mo entanto, apenas o
mundo das criancas, Ele é infellzmente, muito mais amplo e alcanga
esse unlverso lgnorado, que ¢ o dos deficientes de todas as categorias
e de todas as ragas, crengas e sSexos”.

No Brasil, ao contrario do que afirma o nobre Deputado Thales Ra-
malho, a acio piblica de assisténcia aos excepeionais existe. Precisa na-
turalmente ser incrementada, mas existe. A Lei n.© 5.692/7f criou con-
digdes favoraveis para o atendimento as diferencas individuals dos edu-
candos, prescrevendo, inclusive, um tratamento especial para os excep-
cionals (artigo 98.2). No MEC, foi estabelecido um projeto prioritario,
para implementar a politica de estendimento recomendada na lel cita-
da, ¢ se encontra em plens desenvolvimento. Finalmente, a 3 de julho
de 1973, pelo Decreto n.® 72,425, fol eriado o Centre Nacional de Edu-
cagio Especial (CENESP), 6rgio central, de direcido superlor, com au-
tonomia administrativa e financeira tendo por finalidade promover,
em todo territéorio naclonal, a expansio de melhoria do atendimento
a0s excepcionals,

Forga é convir, porém, que se trata de passos iniclals, embora até
glgantesco, & que, portanto, se lmpde, como afirma o ilustre autor da
proposta:

“Que o deficlente do Brasil. tenha, inscritos na Constitulgio, os
seus direitos fundamentals: o direito de viver em socledade, e nio
segregado; o direito ao trabalho, nos limites de sua capacidade; e
o direito de ir e de vir, de andar pelas ruas e de entrar e de sair
dos edificlos, nas ruas e nos edificios que os homens construiram
sem atentar que existem milhdes de patriclos seus gue néo podem,
nas suas cadeiras de roda, com seus aparelhos ortopédicos, com suas
muletas, ou sem a luz dos olhos, vencer as escadarias, as escadas
rolantes, as imensas barreiras que encontram, a cada passo, até
para subir uma simples calgada de qualquer rua.”

Isto posto, somos pela aprovacio da Proposta de Emenda & Cons-
tituicdo ne 13, de 1978.

Sala das Comissdes, 22 de setembro de 1978. — Deputado Pinheiro
Machado, Vice-Presidente, no exerciclo da Presidéncia — Senador Jar-
bas Passarinho, Relator — Senador Altevir Leal — Deputado Adriano
Valente — Senador Helvidic Nunes — Senador Jodo Calmon — Senador
Ruy Santes — Senador Lourival Baptista — Senador Gilvan Rocha —
Senador Franco Montoro — Deputado Henrique Preiti — Deputado Cel-
so Barros — Deputado Maure Sampaio — Senador Adalberto Sema —
Senador Cattete Pinheiro.

a
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IV — Discussiio em primeiro turno

Na sessdo conjunta de 11 de outubro (%), destinada & discusséo em
primeiro turno da Proposta de Emenda Constitucional n® 13/78, so-
mente ocupou & tribuna o autor da Proposta, Deputado Thales Ramalho:

O SR. THALES RAMALHO (MDB — PE.) — B8r, Presidente, Brs.
Congressistas, depois de trés longos anos, esta é a primeira vez que
consige vencer, com as proprias pernas, esses degraus.

0O esforgo, para mim, é semelhante a0 de guem escalou uma mon-
tanha.

A cadelra de rodas ficon 14 embaixo, e eu estou agqui hic para gue
os Senhores vejam nesse fato um acontecimento extracrdinario, mas
para que todos testemunhem gue a deficiéncia, fisica ou mental, pode
ser vencida,

Pode e serd sempre venclda, desde que o deflciente seja submetido
a um adequado programa de reabllita¢io.

Saint-Exupéry conta, em Terra dos Homens, a historia de um com-
panheiro seu, Guillaumet. gue catu, com o seu monoplano nos Andes,
e tcou perdido durante dias, subindg e descenda escarpas de monta-
nhas de gelo, e rompendo vales interminaveis, até ser encontrado, qua-
se morto, perto de uma cidadezinha argentina.

A primelra frase inteligivel que ele pronunciou depols de toda &
sua epopéia pesscal foi a seguinte:

“Palavra de Deus, o que eu iz nenhum bicho, s6 o0 homem ge-
ria capaz de fazer.”

A frase, sem nenhuma davida, qualifica 0 homem na escala ani-
mal e a atitunde pode ser vista, de acordo com as Idétas de cada um,
como prova d& lmortalldade da alma; ou da forga de vontade e de
espirito de um lutador destemido; ou de um hemem, para quem 0§ com-
promissos com o mundo e a socledade tinham uma responsabilidade
comparavel somente & propria responsabilidade de existir, de viver.

E uma bela kistorla ¢ um exemplo, como tantos outros, admiravel

Mas o universo dos deficientes, dos milhges de deficientes de todas
as categorias, dos deficientes fisicos ¢ mentals, dos cegos, dos surdos,
dos mudos, das criangas ¢ dos excepcionais de todas as idades, & tudo
is30. e mals do que isso, multipllcado por um numero ainda desconheci-
do pelo homem.

Odylo Costa, filho, transmite uma ligio desse grande universo igno-
rado, vivida por ele mesmao:

“A menina nasceu tdo bem... O rosto depois cresceu e nunca
refletiu nele a mutilagdo que s impedia de falar, de andar, de coor-
denar, mesmo os mals pobres movimentos... Era preciso, paclente-
mente, pacientemente, pacientissimamente, esperar que 8 pasta de
alimentos dada por méig de gquem Ine guerla bem descesse devaga-
rinho pela garganta... Era preciso — tantas coisas se fizeram a
esse comando imperativo! — que os irmaos, os que vieram antes e
os que chegaram depois, todos sadios de corpo & de mente, se ha-

(5} DN — Sessfiio Conjunta — 12-10-18, pag. 1850
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bituassem com ela, Assim ela viveu sua fragil vida em nossa casa,
€ tudo fol natural no nosso sofrimento sem remédio... Del o me-
fhor de mim no meu oficio. Minha mulher, ¢ melhor de si 4 sua
tarefa. Rl. Rimos. Demos o exemplo de rir... Agora, porém, gue
extravasel um pouco do pranto reprimido, delzem-me dizer ainda
umas colsas. “Isto, por exemplo, z2os que s6 tém I{lhos normais e
julgam que o assunto sé interessa a uns poucos por cento: o pro-
blema é de todos, e nfio s6 por dever de sclidarledade humana, B
que qualquer casal, por mais sadio, pode vir a ter uma crianga dife-
rente, excepcional. O que se sabe até hoje das causas, no geral é
tdo pouco! Vocé, que hoje se encolhe no sex egoismo sob énfases
ideolégicas para julgar que o tema é menor — mals urgente é mu-
dar o munde — peoderia estar amanhi a bragos com essa profunda
¢ desenganada dor humana. Tudo apenas comega a ser feito, A
conscléncla coletiva apenas comega & acordar...”

“A conscléncia coletlva apenas comega a acordar...” Comega, real-
mente a acordar.

Ah, e os tetraplégicos, os paraplégicos, no sen duro mundo de ca-
delra de rodas, cercados de barreiras por todos os lados, barreirag fi-
slcas, sociais, econdmicas, uns degradados no seu pequeno planeta so-
bre rodas! E os deficientes fisicos de todas as categorias...

Que sabemos nés, multos ou quase todos de nds, dos gue se movem
e vivem na escuriddo total ou dos outros desterrados numa vida, num
teatro, de silénclo?

A Organizacdo Mundial de Safide caleula que somos, hoje, no mun-
do, 400 milhges, nimero igual A4s populacoes dos Estados Unidos e da
Unlac Soviética somadas.

Calcula, também, que, no Brasil, esse nimero, o nfimero de defi-
clentes, j4 alcanga a casa de 28 milhdes.

A Proposta de Emenda Constituclonal que ora se discute, e a qual
0 seu autor faz questio de coloca-la acima de partidos e de quaisquer
outros interesses, pretende ser um primeiro passo no sentldo de encon-
trar uma solugiio para o problema.

Que o deficiente do Brasil, tenha, inseritos na Constitulcao, os seus
direitos fundamentais: o direito de viver em sociedade, & nfo segrega-
do; o direito ao trabalho, nos limites de sua capacidade: e o direito de
ir e de vir, de andar pelas ruas e de entrar e de sair dos edlficios, nas
ruas e nos edificlos que os homens construiram sem atentar que exis-
tem milhdes de patriclos seus que nio podem, nas suas cadeiras de roda,
com seus gparelhos ortopédicos, com suas muletas ou sem a luz dos
olhos, vencer as escadarias, as escadas rolantes, as lmensas barreiras
que encontram, a cada passo, até para sublr uma simples calgada de
qualguer ruas.

Era tudo que eu tinha a dizer,
Encerrada a discussio, foi adiada a votagdo por falta de quorum,

V — Votaciio em primeiro turno

Na sessdo de 13 de outubro (%), usaram da palavra os Deputados
Thales Ramalho (MDB—Pernambuco) e José Zavaglia (MDB—S&o
Paulo):

O SR. THALES RAMALHO (MDB — PE.) — 8Sr. Presidente, Srs. Senadores,
nesta tribuna, de um deficiente fisico, con-

3rs. Depuiados, a simples presenca,

n
(8) DCN — Sessdio Conjunta — 14-10-78, pag. 1874
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denado a nunca mals levantar-se de uma cadeira de rodas, é um fato que jus-
tifica, melhor que um discurso, o grande sentido da Proposta de Emenda Cons-
titucional que iremos votar hoje.

Desejo acrescentar, apenas, que, se for aprovada, ela estabelecerd, pela pri-
meira vez no Brasil, o principio da igualdade perante a lei, entre os deficientes
e 08 nio deficlentes, extinguindo discriminacdes.

O artigo 71 da nova Constltuicdo portuguesa é exemplar:

“1 — Os cidadios fisica ou mentalmente deficientes gozam ple-
namente dos direitos e estdo sujeitos aos deveres consignados na
Constituicdo, com ressalva do exercicio ou do cumprimento dagueles
para o8 quals se encontrem incapacitados.

2 — O Estado obriga-se a realizar uma politica nacional de pre-
vencao e de tratamento, reabilitacao e integracao dos deficientes, a
desenvolver uma pedagogia que sensibilize a sociedade quanto aos
deveres de respeito e solidariedade para com eles e a assumir o en-
cargo de efetiva realizagio dos seus direitos, sem prejuizo dos di-
reitos e deveres dos pais e tutores.”

O Congresso Nacional, esta noite, como um todo, pelo voto dos representantes
da ARENA e do MDB, com certeza decretard o fim dessa intoleravel desigual-
dade.

E 0 que, em Deus, esperam o0s deficientes do Brasil. (Palmas. O erador é
cumprimentado.)

O SR. JOSE ZAVAGLIA (MDB — SP.} — Sr. Presidente, Srs. Congressistas, a
Proposta de Emenda 4 Constituicdo n.° 13, de 1978, de autoria do nobre e jlustre
Deputado Thales Ramalho, tem por finalidade dar nova redacdo ao art. 166 da
Constituicdo Federal. Se aprovado, o referido artigo passara a ter a seguinte
redacao:

Art, 166 — E assegurado aos deficientes a melhoria de sua con-
dicao social e econdmica, especialmente mediante: I — educagao
especial e gratuita; II -— assisténcia, reabilitacéo, reinsercio na vida
econdmica e social do Pais; III — proibicdo de discriminacio, inclu-
slve quanto a admissao ao traballio ou ao servico pitblico e a salario;
IV — possibilidade de acesso a edificios e logradouros plblicos.

A referida emenda recebeu parecer favorivel da Comissio Mista do Con-
gresso Nacional, através de seu Relator, o eminente Senador Jarbas Passarinho.
Reputo-a de grande importanecia.

Nesta oportunidade, satido o eminente Deputado Thales Ramalho por tao
importante propositura, que vem amenizar o sofrimento de todos agueles que
necessitam da nossa Constituigho para que possam ter segurancga no futuro. Por
esse motlvo, Sr. Presidente e Srs. Congressistas, ocupo esta tribung, para dar
0 meu apoio o0 meu voto favorivel no sentido de que esta emendsa seja aprovada.

A Dec}aracéo dos Direitos da Crianca, aprovada pela Assembléia-Geral da
Organizacio das Nacdes Unidas, em 1959, diz que “toda crianca deve receber uma
educacio que lhe permita tornar-se componente til da sociedade”.

Como acentua o autor da emenda, em sua justificacio,
“Forma-se e crésce, em quase todas as nacdes, & consciéncia de

que eles tém o direito de ser_como os demais. Que é urgente e neces-
sério pdr um fim i segregacio dos deficlentes, que é urgente e neces-
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sario derrubar as barreiras fisicas e soclais que alnda Impedem a saa
total integracio na socledade e no processo de producgio e de tra-
balho de cada pais.”

8r. Presidente e Srs. Congressistas, nfio importa se existem 28 milhdes de
deficientes ou se constituem eles 10% da populagdc, conforme atirma o ilustre
Senador Relator Jarbas Passarinho. A verdade é que o problema exlste e nio
pode ser ignorado por nenhum brasileiro, cabendo & todos a obrigacio de se
conscientizar a respeito.

Com efeitfo,

“Mas cabe ao Governo, com urgéticla, criar, através de um amplo
programa, condigdes essenciais para que seja possivel dar iniclo a
solucio de um problema que atinge a mais de 20% da populagdo
brasileira.

H4 caréncla de quase tudo, inclusive do fundamental: ha carén-
cia de recursos humanos. Existem em todo o Pais apenas 12 cursos
de Fisioterapla ¢ menos de 4.000 fisicterapeutas.”

8r. Presidente, Srs. Congressistas, ha esforcos de organizacdes nio governa-
mentais, principalmente por parte das APAEs que prestam grandes servigos aos
excepeclonals. Conhheco o problema com profundidade. Milito na assisténcia soclal
ha cerca de 38 anos. Poderia dar testemunhos de estarrecer.

Por este motivo, Sr. Presidente e Srs, Congressistas, voto de coracfio aberto
pela aprovacao da emenda. £ o primeiro passo no sentido de se encontrar uma
solucéo para o problema. Sel 0 quanto esta emenda sera valiosa para todos os
deficientes que necessitam do amparo da lel.

Era o que tinha a dizer.

Posta em votagao, a Proposta foi aprovada por 292 votos, néo ha-
vendo voto contrério.

A Comissfio Mista apresentou o Parecer para ¢ segundo turno re-
gimental:

PARECER N.° 100, DE 1978-CN

Da Comissio Mista do Congresso Nacional, Redacdo para 2.2 fur-
no, da Proposta de Emenda A Constituicio n° 13 de 1978-CN, que
“di nova redagio ao artigo 166 da Constituicio Federal”,

Relator: Senador Jarbas Passarinho

A Comissao Mista do Congresso Nacicnal, incumbida de estudo e parecer
sobre a Proposta de Emenda & Constituicao n.o 13, de 1978-CN, que “di nova
redagiio ao artigo 166 da Constituicdo Federal’, oferece, em anexo, & Redacéo
para o 2.2 turno, da referida proposicéo.

Sala das Comissdes, 13 de outubro de 1978. — Deputado Pinheiro Machado,
Viee-Presidente, no exercicio da Presidéncia — Senador Jarbas Passarinho, Re-
lator — Senador Altevir Leal -—— Deputado Adriano Valente — Senador Helvidio
Nunes — Senador Joao Calmon — Deputado Henrique Pretti — Senador Ruy

Santos _ Senador Lourival Rantista . Senador Cattete Pinheire . Senador Gil-

van Rocha — Senador Franco Montoro — Deputado Mauro Sampaio — Deputado
Celso Barros,
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ANEXO AO PARECER N.° 100, DE 1978-CN

As Mesas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do

art. 49 da Constituigio Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto consti-
tucional:

Artigo inico — £ assegurado aos deficlentes a melhoria de sua condigdo
soclal e econdmica, especialmente mediante:

I — educac@o especial e gratuita;

II — assisténcia, reabilitacdo e reinsercio na vida econdmica e s0-
cial do Pais;

IH — proibicao de discriminacio, inclusive quanto a4 admilssio ao
trabalho ou ao servico publico e a salarios;

IV — possibilidade de acesso a edificios e logradouros pablicos.

Lido o Parecer, o Senhor Presidente (Petrénio Portella) convocou
jSessdo destinada & apreciacido da matéria em segundo turno,

VI — Discussio e votacio em segundo turno

No mesmo dia, realizou-se a sessio destinada & discussio e votacao
em segundo turno da Proposta de Emenda Constitucional n® 13/78 (7).

Encerrada a discussio sem oradores, a matéria foi submetida a vo-
tos, sendo aprovada pela unanimidade dos 294 Congressistas presentes.

VII — Promulgacao

A 17 de outubro (%), na Presidéncia da sessdo do Congresso Nacional
destinada & promulgacio da Emenda Constitucional n® 12/78, falou o
Senador Petrénio Portella, ao declarar abertos os trabalhos:

A presente sessdo do Congresso Nacional foi convocada com o objetivo
de, solenemente, promulgar-se & Emenda Constitucional que assegura ao
deficiente melhoria de sua condicio soclal e econdmica.

A Emenda Constitucional, cuja tramitagcic ora chega a termo, ori-
gina-se da Proposta de Emenda i Constituicao n.o 13, de 1978, de autoria
do Senhor Deputado Thales Ramalho e de outros Senhores Parlamen-
tares.

Para o estudo da Proposta, lida na sessdo conjunta de 23 de agosto,
fol designada Comissio Mista ecompesta dos Senhores Senadores Altevir
Leal, Cattete Pinheiro, Helvidio Nunes, Italivio Coelho, Jarbag Passarinho,
Jodo Calmon, Lourival Baptista, Ruy Santos, Franco Montoro, Gilvan
Rocha e Adalberto Sena; e dos Senhores Deputados Ademar Perelra,
Mauro Sampaio, Adriano Valente, Darcilio Ayres, Pinheiro Machado,
Henrique Prettl, Roberto Carvalho, Sérgio Murilo, Celso Barros, Figueirédo
Corréa e Renato Azeredo.

{7 DOCN -- Sessio Conjunta — 14-10-78, pag. 1878
(8) DCN — Sessdo Conjunta — 18-10-78, pig. 1968
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Coube a Presidéncia da Comissao ao Senhor Deputado Renato Aze-
redo; a Vice-Presidéncla ao Senhor Deputado Pinheiroc Machado e a
funcio de Relator ao Senhor Senador Jarbas Passarinho.

O Plenario aprovou a matéria em dois turnos, por unanimidade de
votos, observado o quornm da maioria absoluta exigido pela Constifuigéo.

A Emenda, que ora se promulga, ndo pode ser considerada, apenas,
sob o Angulo do sentimentalismo, porgue traduz nao s6 o impulso huma-
nitaric como o sentldo de responsabilidade do Congresso Braslleiro no
encontro de solucado capaz de integrar o deficiente no processo econdmico
e social do Pais.

A Constituicao, com a transericado dos direitos fundamentais do defl-
ciente, registra a mentalidade de uma comunidade gque passa a se preo-
cupar objetivamente com uma classe desprotegida pela natureza, mas com
a mesma potencialidade dos demais seres humanos.

Os autografos da Emends Constitucional, que tomara o nfimero 12,
acham-se sobre a Mesa.

Deles foram preparados cineo exemplares destinados, respectiva-
mente, ao Senado Federal, & Camara dos Deputados, ao Supremo Tribu-
nal Federal, & Presidéncia da Republica, e ao Arguivo Nacional.

O Senhor Primeiro-Secretario fara a leitura da Emenda Constitu-
cional nimero 12 e, em seguida, proceder-se-i & assinatura dos autd-
grafos.

EMENDA CONSTITUCIONAL N? 12

As Mesas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal, nos ter-
mos do art. 49 da Constituicio Federal, promulgam a seguinte Emenda
a0 texto constitucional:

Artigo Unico — E assegurado aos deficientes a melhoria de sua
condicdo social e econdmica, especialmente mediante:

I — educacgdo especial e gratuita,
II — assisténcia, reabilitacdo e reinsercido na vida econdmica
e social do Pais;

IIT — proibigdo de discriminacéo, inclusive quanto &4 admis-
880 ao trabalho ou ao servigo piblico e a salarios;

IV — possibilidade de acesso a edificios e logradouros pablicos.
Brasilia, 17 de outubro de 1978.

A Mesa da Camara dos Deputados: Marco Maciel, Presidente — Jofio
Linhares, — 1°%-Vice-Presidente -—— Adhemar Santillo, 2°-Vice-Presidente
— Djalma Bessa, 1°-Secretario — Jader Barbalho, 2°-Secretario — Jofio
Climaco, 3%-Secretario — José Camargo, 4°-Secretério.

A Mesa do Senado Federal: Petrdnio Poriella, Presidente — José
Lindoso, 1°-Vice-Presidente — Amaral Peixoto, 2°-Vice-Presidente — An-
tonio Mendes Canale, 1°9-Secretirio — Mauro Benevides, 29-Secretério —

Hamwinua da T.oa Rasnuna QQ Qaonvratirin _ Roanatn Franan AO Qanvatbdrin

AACARLL LML WL F ¥ - AWULAY Ly ShA vk VL AV AFLALESLILY & A SSELNUFy Thtlrird U BELL AW

DCN — 8. 1T — 18-10-78, pig. 5433
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PUBLICACOES

Obras publicadas pela

Subsecretaria de Edi¢oes Técnicas

“REVISTA DE INFORMACAQO LEGISLATIVA”

Cr$
—n% 1 (marco/1984) ......... ... 10,0
—n® 2 (junho/1964) ........ ... ..., esgotada
—n? 3 (setembro/1964) ............ ... e, "
— n% 4 (dezembro/1964) ..............coiiiiiaan,. "
—n? 5 (margofl1965} ... ... i, "
—1n? 6 (junho/l1965) ... ... ... "
—n® 7 (setembrof1965) ...............ciiiiiiiinin, "
— n? 8 (dezembrof1965) ......... i "
— 0% 9 {margofIB) ... e, ”
— n? 10 (junho/1969) (reimpressio} .................. 30,00
— n® 1I (setembrof1966)} ...........coviiiiiiivnnnans, esgotada
—~ n? 12 (outubro a dezembro/1966) (reimpressio) .... 25,00
n 13/14 (janeiro a junho/1967) (reimpressdo} ...... 15,00
— n.%® 15/16 (julho a dezembro/1967) .................. esgotada
— n? 17 (janeiro a margo/1968) (reimpressdo) ......... 20,00
~ n® 18 (abril a junho/1968) (reimpressio) ........... 30,00
— n? 19 (julho a setembrof1968) ..................... 10,00
— 02 20 (outubro a dezembro/1968) .................. 10,00
— n? 21 (janeiro a marcof/1969) ...................... 10,00
-~ n? 22 (abril a junho/1969) ......................... esgotada
— n? 23 (julho a setembro/1969) ..................... 10,00
— n° 24 (outubro a dezembro/1969) (reimpressio) ..... esgotada
— 0% 25 (janeiro a margof1970) ... .................. esgotada
— n? 26 (abril a junho/1970) (reimpressdo) ........... 26,00
—1n? 27 (julho a setembro/19T0) ..................... esgotada
— n? 28 (outubro a dezembro/1970) .................. esgotada
— n? 29 (janeiro a margo/1971) ...................... esgotada
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—1n? 30 {(abrila junho/1971) ............cooiiiialt
— n? 31 (julho a setembro/1971) .............ooilin
— n® 32 (outubro a dezembro/1971) ............... ...
— n? 33 (janeiro a margo/1972) . ...l
— n? 34 (abril a junho/1972) ....... ...
— n® 35 (julho a setembro/1972) ...........cooeiiis
—~n? 36 (outubro a dezembro/1972) ..................
— n® 37 (janeiro a margo/1973} ... ...l
— n® 38 (abril a junho/1873) ........... ..ol
— n® 39 (julho a setembro/1973) .............ooiit,
— n? 40 (outubro a dezembrof1973) .................
— n? 4l (janeiro a margo/1974) ...l
— n? 42 (abril a junho/1974) ... ... ... ...l
— n® 43 (julho a setembro/1974) .....................
— n® 44 (outubro a dezembro/1974) ..................
—n? 45 (janeiro a2 margo/1975) ... ...l
— n? 46 (abril a junho/1975) .......... ... .ol
— n? 47 (julho a setembro/1975) .................. ...
—~ n? 48 (outubro a dezembrof1975) ..................
— n? 49 (janeiro a margo/1976) ............. ol
— n® 50 (abril a junho/1976) ......... ...l
— n® 51 (julho a setembro/1976) ................ ... ..
— n® 52 (outubro a dezembro/1976) ..................
— n? 53 (janeiro a margo/1977) ... .. ...l
—n?® 54 (abril a junho/1977) .. ... .. ...l
— n® 55 (julho a setembro/1977) ............. ...
— n® 56 (outubro a dezembro/1977) ............ ...
— n® 57 (janeiro a margof/1878) ... ... ...l
—n® 58 (abril a junho/1978) ... ... . ...l
— n? 59 (julho a setembro/1978) ...............oi,
— n? 60 (outubro a dezembro/1978) ..................

“INDICE DA REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA -
NUMEROS 1 a 80" — enviaremos gratuitamente a quem
nos solicitar,

“JORNALISMO” — LEGISLAGAQ (1963) ..........cccvvennn.
“DIREITO ELEITORAL"

— Ementério (legislagdo, projetos, jurisprudéncia) (1963)
“REFORMA AGRARIA”

— Projetos em tramitagio no Senado Federal, projetos de
Emenda 4 Constituigio, mensagens presidenciais, legisla-

cio (1963)
— Projetos em tramitagio na Cimara dos Deputados (1963)
— Debates parlamentares — Senado Federal (1963) ......

15,00

esgotada

esgotada

esgotada
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“DIREITC DE GREVE” (Edicio de 1964)
— Histérico do Direito de Greve no Brasil
- Constituinte de 1946

— Legislagio e projetos entdc em tramitagio no Congresso
Nacional

— Origem da Lei n® 4,330, de 19-6-684
— Jurisprudéncia dos Tribunais

— Pareceres da Consultoria-Geral da Republica ..........

“VENDAS E CONSIGNACOES” {Edigao de 1965)

— Histérico da Lei n® 4.299, de 23-12-63 (esta obra é atua-
lizada em artigos publicados na Revista de Informacdo
Legislativa n.°s 15/16, pag. 217, e n? 30, pag. 239} ....

“LEGISLACAC DO GOVERNO REVOLUCIONARIO”

— Decretos-Leis n.® 1 a 318 (Governo Castello Branco) —
legislagdo correlata — 4 volumes ................... ..,

— Atos Institucionais — Atos Complementares — Decretos-
Leis e legislagdo citada ou revogada — Indices cronolé-
gico e por assunto — Governo do Presidente Costa e Silva
— dos Ministros Militares respondendo pela Presidéncia
e do Presidente Emilio G. Médici:

- I0

volume, contendo 268 pdginas

Atos Institucionais n.o® 1 a 4
Atos Complementares n.®8 1 a 37

Decretos-Leis n.% 319 a 347 e legislagdo citada, com
indices cronolégico e por assunto ......... ..., ..

volume, contendo 314 pdginas

Ato Institucional n® 5
Atos Complementares n.® 3§ a 40

Decretos-Leis n.%¢ 348 a 409 ¢ legislagio citada, com
indices cronolégico e por assunto .. ......... ...

volume, contendo 304 pdginas

Atos Institucionais n°s g e 7
Atos Complementares n.*s 41 a 50

Decretos-Leis n.°* 410 a 480 e legislagio citada, com
indices cronolégico e por assunto ................,

Cr¥

esgotada

esgotada

esgotada

esgotada

esgotada

esgotada
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49

50

(414

7¢

8¢

g¢

io®

11¢

129

volume, contendo 490 pdginas

Atos Institucionais n 8 e 9

Ato Complementar n® 51

Decretos-Leis n.*® 481 a 563 e legislagdo citada, com
indices cronolégico e por assunto .................
volume, contendo 336 pdginas

Ato Institucional n? 10

Atos Complementares n.°¢ 52 a 56

Decretos-leis n.% 564 a 664 e legislagio citada, com
indices cronolégico e por assunto . ... e
volume, contendo 488 pdginas

Ato Institucional n? 11

Atos Complementares n.>¢ 57 a 62

Decretos-Leis 1.8 665 a 804 e legislagio citada, com
indices cronologico € por assunto ................
volume, contendo 290 pdginas

Emenda Constitucional n® 1

Atos Institucionais n.*s 12 a 17

Atos Complementares n.>® 63 a 77

Decretos-Leis n.°s 805 a 851 e legislagéo citada, com
indices cronolégico e por assunto ................
volume, contendo 318 pdginas

Decretos-Leis n.°® 852 a 941 e legislagdo citada, com
indices cronolégico e por assunto .................
volume, contendo 364 pdginas

Decretos-Leis n.°® 942 a 1.000 e legislagio citada,
com Indices cronolégico e por assunto .............
volume, contendo 386 pdginas

Decreto-Lei n? 1.001, de 21-10-1969

Cédigo Penal Militar, com indices remissivo e por
assunto ., .... e e ar e
volume, contendo 503 pdginas

Decretos-Leis n.°® 1.002 e 1.003

Cédigo de Processo Penal Militar e Lei de Organi-
zagdo Judicidria Militar, com indices remissivo e por
assunto ... ... i iee e
volume, contendo 309 pdginas

Decretos-Leis n.% 1.004 a 1.068 e legislagio citada,
com indices cronoldgico e por assunto ............

Cr$

esgotada

15,00

25,00

15,00

15,00

25,00

30,00

35,00

25,00
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— 13¢ volume, contendo 406 pdginas

Atos Complementares n.% 78 a 94

Decretos-Leis n.%¢ 1.089 a 1.153 e legislag@o citada,
com indices cronolégico e por assunto

— 14° volume, contendo 487 pdginas

Decretos-Leis n.o® 1.154 a 1.187 e legislagdo citada,
com indices cronolégico e por assunto

— 159 volume, contendo 247 pdginas

Atos Complementares n.%¢ 95 a 97
Decretos-Leis n.%® 1,188 a 1.271 e legislagdo citada,
com indices cronolégico e por assunto

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

— 169 volume, contendo 424 pdginas

Atos Complementares n.® 98 e 99
Decretos-Leis n.°® 1.272 a 1.322 e legislacdo citada,
com indices cronolégico e por assunto. Obs.: este
volume contém um indice geral das duas colecBes,
a partir do Decreto-Lei n® 1/65

"ANAIS DA CONSTITUICAO DE 1967” ( Projeto) ( Edigio de 1966)

— Quadro Comparativo: Projeto de Constituicio remetido
ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo, Constitui-
c¢iio de 1946 e suas alteragbes (Emendas Constitucionais
e Atos Institucionais), comparades em todos os artigos
€ itens

“ANAIS DA CONSTITUICAO DE 1967”

— 17 volume — Antecedentes da Constituigio através do no-
ticirio da imprensa

— 29 volume — Primeira fase de tramitagio do projeto de
Constituigio no Congresso Nacional — Discussao e Vota-
¢do do Projeto

— 3?2 volume — Discursos pronunciados em sessdes do Sena-
do Federal e da Cémara dos Deputados

— 4° volume (2 tomos) — Segunda fase de tramitagio do
Projeto de Constituigio no Congresso Nacional

— 5¢ polume — Comissio Mista

— 6° volume (2 tomos) — Emendas oferecidas ao Projeto
de Constituigio

— 7? volume — Quadro Comparativo da Constituicio de
1987 — Projeto originirio do Poder Executivo — Emendas
aprovadas (artigo por artigo)

Cr$

30,00

30,00

20,00

40,00

esgotada
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“REFORMA AGRARIA” (3 tomos) (Edigio de 1969)
Legislacio brasileira de reforma a:]gréria, politica agricola e
desenvolvimento regional, contendo:

— textos integrais dos diplomas legais, a partir da Lei
n® 4.214/63 (Estatuto do Trabalhador Rural)

— alteragbes, regulamentagles e remissdes da legislagho
transcrita

— ementério da legislagdo correlata
— histérico das leis (tramitagio no Congresso Nacional)
— margindlia (pareceres, regimentos, portarias etc. )

A obra contém um indice cronolégico da legislagio e indice
por assunto de toda a matéria, com a citagio de artigos, pa-

rigrafos, itens e alineas ........... ... ... 45,00
“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
— QUADRO COMPARATIVO (2? ediggo) .................... esgotada

Emendas Constitucionais n? 1, de 17-10-69; n? 2,
de 9-5-72; n® 3, de 15-6-72; n? 4, de 23-4-75; n° 5,
de 28-68-75; n° B, de 4-6-76; n? 7, de 13-4-77; e
n? 8, de 14-4-77.

Constituicdo do Brasil de 24 de janeiro de 1967
Oontém, compa- | (e as alteragdes introduzidas pelos Atos Institu-
redas em todos o1 { cionais n.%® 5 a 17 e Ato Compqementar n? 40/69,
artigos: ratificado pelo art. 32 do Ato Institucional ndme-
n° 8/69).

Constitui¢io dos Estados Unidos do Brasil de
18 de setembro de 1948 (com as Emendas
Constitucionais e Atos Institucionais que a
| alteraram ).

Em notas, além de outras observagles sfo destacadms as sltera¢bes aprovadas pelp Congresso
Naclonal, através de emendas ac Proleto de Constituigho remetido ac Congresso pelo Presidente
Humbarto de Alencar Castello Branco, em dezembro de 1966,

“O CONGRESSO NACIONAL E O PROGRAMA DE
INTEGRAGAO SOCIAL” (Edigio de 1970)

— Histérico da Lei Complementar n® 7, de 7 de setembro

de 1970 ... ... e 15,00
“A IMPRENSA E O DIREITO” (leis, projetos — profissao de jor-
nalista; legislagio de imprensa) (Edigio de 1971) ............ esgotada

“DIRETRIZES E BASES PARA O ENSINO DE 1¢ e 2?2 GRAUS”
(Edigio de 1971)

— Histérico da Lei n? 5.692, de 11 de agosto de 1971
(B tOmMOS) ... i i e e e e 45,00
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“PARTIDUS POLITICOS (2 tomos) (Edigio de 1971)

— Histérico da Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1985 —
“Lei Orgénica dos Partidos Politicos™ . ................

“LEGISLACAO CONSTITUCIONAL E COMPLEMENTAR”

(Edigdo de 1972)
contendo:
— Emendas Constitucionais — Atos Institucionais — Atos
Complementares — Leis Complementares.

— Legislagio citada — sinopse {com suplementos: I, de
1973, 11, de 1974; 111, de 1975; IV, de 1976; e V, de
1077 ) e e

“PARTIDOS POLITICOS” (2 tomos) (Edigdo de 1974)

— Histérico da Lei n® 5.682, de 21 de julho de 1971 —
“Lei Organica dos Partidos Politicos”, e Lei n? 5.697, de
27 de agosto de 1971 — “Da nova redacio aos artigos que
menciona da Lei n® 5.682, de 21-7-T1 — Lei Orgénica
dos Partidos Politicos” .......ccooiiiiianiiiiinen.s

"CODIGO DE PROCESSO CIVIL” (Edigdo de 1974) — Histdrico
(3 volumes)

- 17 volume (3 tomos)
— Histérico da Lei n? 5.869, de 11-1-73, que “ins-
titui o Cédigo de Processo Civil” (Projeto do
Executivo, Mensagem, Exposicio de Motivos,

tramitagio completa na Cimara dos Deputados e
no Senado Federal, discursos)

— 2¢ polume (2 tomos)
— Quadro Comparativo (Lei n® 5.889/73 — Pro-
jeto do Executivo que deu origem 24 Lei

n® 5.869/73 — Emendas aprovadas pelo Congres-
so Nacional)

— Quadro Comparativo (Lei n? 5.925/73 — Proje-
to do Executivo que deu origem & Lei n® 5.925/73
— Emendas aprovadas pelo Congresso Nacional)

— 3? volume

— Histérico da Lei n® 5.925, de 19-10-73, que “reti-
fica dispositivos da Lei n? 5.869, de 11 de janeiro
de 1973, que institui o Cédigo de Processo Civil”

— Histérico da Lei n® 6.014, de 27-12-73, que “adap-
ta ao novo Codigo de Processo Civil as leis que
menciona”

Cr$

esgotada

esgotada

70,00
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— Histérico da Lei n? 6.071, de 3-7-74, que “adapta
a0 nove Cédigo de Processo Civil as leis que men-
ciona”

Prego da colegio .........ccoviiiiiiniianninns, 180,00
“CODICO PENAL” (Edigio de 1974)

— Histérico da Lei n® 6.016, de 31-12-73, que “altera dispo-
sitivos do Decreto-Lei n® 1.004, de 21-10-69, que instituiu
o Codigo Penal” ........... ... 45,00

“CODIGO PENAL" (Edigio de 1974)
— Quadro Comparativo (Nove Cédigo Penal — Cédigo Pe-
nal de 1940)

— Notas (texto original do Decreto-Lei n? 1.004/69 e alte-
ragbes introduzidas pela Lei n® 6.016/73; alterages do
Cédigo Penal de 1940; legislagiio correlata)

— Exposigdes de Motivos (da Lei n? 6.016/73; do Decreto-
Lei n® 1.004/69; do Decreto-Lei n® 2.848/40) ....... esgotada
“PREVIDENCIA SOCIAL” (Edicdo de 1974)

— Lei Orgénica da Previdéncia Social atualizada

— Notas — Remissdes — Comparagies — Regulamentagdes

~ Jurisprudéncia Administrativa

— Ementério de legislagio ...............coviiiiiiil, 20,00

“PREVIDENCIA SOCIAL” (Edigdo de 1974)

— Histérico da Lei n® 5.890, de 8-8-73, que “altera a legis-
lagio de Previdéncia Social, e d4 outras providéncias”
(2HOM0S) o\t ii vt i e e 70,00

"CONSOLIDACAO DAS LEIS DO TRABALHO” (Edigic de 1974)

— Texto atualizado da CLT

— Comparagio com o fexto original e alteragbes

— Legislagio correlata

— NOEAS ...t e esgotada

“REFORMA ADMINISTRATIVA” (2% edigio — 1976)

— Decreto-Lei n? 200/67 e suas alteragdes
— Legislagio: alteradora, citada e correlata
— Legislagdo de Pessoal ...... ..ot esgotada

“PROCESSO LEGISLATIVO” (22 edigio — 1976)

— Aspectos Fundamentais
— Emenda Constitucional n? 1
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— Regimento do Congresso Nacicnal
— Regimento do Senado Federal

— Regimento da CAmara dos Deputados ................ 15,00
“DIREITO FINANCEIRQ” (2* edicao — 1976)
— Lei n° 4.320, de 17-3-84
— Diretrizes de Interpretagio
— Regulamentagio
— Plano de Contas Unico dos Orgaos da Administragio
Direta — Portaria n° 61/73, da Inspetoria-Geral de Fi-
nangas do Ministério da Fazenda (com as alteragbes in-
troduzidas pelas Portarias n.® 294/73 e 82/75) ........ esgotada
“CODIGO DE PROCESSO CIVIL” — Quadro Comparativo Anotado
(2 volumes)
— I? volume
— Quadro Comparativo do novo Cédigo de Pro-
cesso Civil (Lei n? 5.869/73 com a redagao dada
ela Lei n® 5.925/73) com dispositivos da legis-
Etgﬁo anterior (Cédigo de Processo Civil de 1939
e suas alteragbes)
— 2¢ volume — Notas (de n. 1 a 835) contendo:
— legislagio correlata;
— jurisprudéncia;
-— doutrina;
— emendas aprovadas pelo Congresso Nacional;
— Exposigio de Motivos e palestra do Prof. Alfredo
Buzaid;
— legislacio estrangeira; e
— remissges.
Notas (de n.o® 1-A a 95-A) documentam a redagio
original de dispositives do Coédigo, Lei n? 5.869,
de 1973, alterados pela Lei n® 5.925/73 .......... esgotada
“CONSTITUICAO FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”
— Contendo os textos atualizados da Constituicio Federal
e de todas as Constitui¢des estaduais (2 tomos) 22 ediciio
(julho de 1977) ...vovrer e 150,00
“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS” (edigdo 1976)
— Textos atualizados em vigor das Leis Orginicas Muni-
cipais dos Estados da Federagio Brasileira, Indice e
notas (2 tomos) ............. ..., esgotada
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Crd
“REPRESENTACGES POR INCONSTITUCIONALIDADE — Dis-
positivos de Constituigdes Estaduais™

— Acérdios do STF (integras) em Representagbes por in-
constitucionalidade de dispositivos ge Constitui¢oes es-
taduais. Resoluges do Senado Federal, suspendendo a
execugdo de dispositivos julgados inconstitucionais pelo
STF (2 tomos) .........c.iiiiniiiiiaianinaananns 150,00

"CONSTITUICAQO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
(4* edigdo — 1979) (formato bolso)

— Constituigio do Brasil, de 24-1-67, com a redagio dada
pela Emenda Constitucional n® 1, de 17-10-69, e as alte-
ragoes feitas pelas Emendas Constitucionais n.°2 2, de
9-5-72; 3, de 156-72; 4, de 23-4-75; 5, de 28-6-75;
6, de 4-6-76; 7, de 13-4-77; 8, de 14-4-77; 9, de 28-8-T7;
10, de 14-11-77; 11, de 13-10-78, e 12, de 17-10-78 (com
indice analitico-remissivo) ............. ... .. 25,00

“0 PODER LEGISLATIVO E A CRIACAO DOS CURSOS
JURIDICOS”

— Obra comemorativa do sesquicentendrio da Lei de 11 de
agosto de 1827 que criou os cursos juridicos de Sdo Paulo

e Olinda ... .. . e e 70,00
“SQCIEDADES ANONIMAS E MERCADO DE VALORES
MOBILIARIOS™ .. et 80,00

— Quadros comparativos anotados
— 12 parte: Lei n? 6.404, de 15-12.76
Decreto-Lei n? 2.627, de 26-9-40
— 22 parte: Lei n® 8.385, de 7-12-76
Lei n® 4.728, de 14-7-65
“CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL” (atualizado) (edigao 1978) 50,00
“LEGISLAGAO ELEITORAL E PARTIDARIA”
(3% edigiio — agosto de 1978) ........ ... ... i 55,00
— Cédigo Eleitoral, Lei das Inelegibilidades, Lei Organica
dos Partidos Politicos, Lei de Transporte e Alimentagio e
Lei das Sublegendas — textos vigentes consolidados (re-
dagdes anteriores de dispositivos alterados, em notas).
— TIndices alfabéticos e remissivos.
— Legislagdo alteradora, citada e correlata.

— SUPLEMENTO (agosto de 1978) — Instrugdes do Tri-
bunal Superior Eleitoral para as eleigbes de 1978 ...... 25,00

PUBLICACAO DA SECRETARJA-GERAL DA MESA

“REGIMENTO INTERNO” (edicio 1976)

— Resolugio n® 93, de 1970, com alteragdes decorrentes
das Resolugbes n.o® 21, de 1971; 66, de 1972; 31 e 62, de
1973; 21, de 1974; 15, 59 e 89, de 1975; e 47, de 1976 .. 15,00
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REEMBOLSO POSTAL

Peca o Catalogo de Publicagbes da Subsecretaria de Edigdes
Técnicas e escolha as publicagdes de seu interesse,

Seu pedido sera atendido pelo reembolso postal.

Subsecretaria de Edigbes Técnicas
SENADO FEDERAL
Brasllia — DF — 70.180
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