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Interferéncias entre Poderes do Estado

(Friccoes entre o Executivo e o Legislativo
na Constituicao de 1988)

Dioco e Frovrireno MoREIRA NeTO
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

SUMARIO
1 — Rejerencial metddico das inlerferéncias enlre Pode-
res. 2 — Modalidades e finalidades dos conitroles reci-
procos. 3 - - Tipos politicos e juridicos de ponioz de
friccdo enire os Poderes Executivo e Legislativo, 4 —
Conclusdes.
| — Referencial metddico das interforéncias enire Poderes

O X Congresse Brasileiro de Diveito Constitucional decidiv organizar
um painel sobre o palpiante tema do relacionamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo, cbjetivando, mais precisamente, o estudo dos pontos
de fricedge entre eles na Constituicio de 1988,

Convocade a aprasentar uma das exposigées do painel. optei por con-
centrar este trabalho sobre ¢s aspectos metodoltdgicos do tema. nao so
considerando a proficiéneia dos demais especialistas convidados. que fardo
nelhores andlises casuisticas dos dispositives constitucionais  polémicos,
como cstimulado pelo desafio de sistematizar assunto relativamente pouco
versado do constitucionalismo. ndo obstante sua inegivel importincia.

Com cfcito, ao lado da pariilha e da delegacio de poderes. a téenica
das firierferénciags vem assomando ¢ assumindo notdvel destaque & medida
Yue s lirma o consenso de que a separaciio de Poderes nio se constitui
em nenhum dogma juridico, conducente a um conceito de absoluta estan-
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queidade orgénica ou funcional, mas numa técnica juspolitica de partilha
de fungBes entre complexos orgénicos do Estado.

Nessas condigSes, o principio da independéncia dos Poderes do Estado
sé pode ser entendido e corretamente aplicado em absoluta concordéncia
com o da harmonia entre esses Poderes, tal como se estabelece logo no
frontispicio da Constituigio de 1988 (1.

Em decorréncia, até mesmo para bem localizar ¢ estremar o objeto
desse trabalho, deve-se comegar por distinguir as trés técnicas constitucio-
nais envolvidas: a da partilha, a da inferferéncia e a da delegacio, com
suas atuagdes e objetivos respectivos.

1.1 — Partilha

Pela técnica da partilha, o legislador constituinte realiza a distribuicdo
de poderes estatais, considerados necessérios a0 atendimento, pelo Estedo,
dos interesses da sociedade que a ele sdo confiados, a trés conjuntos de
Orgdos distintos que, por isso, recebem a denominagdo metonimica de
Poderes do Estado.

Esses poderes distribuidos, aos quais correspondem fungdes constitu-
cionalmente definidas, o sdo segundo dois critérios: a especializa¢do fun-
cional e a independéncia orgénica (%).

A especializagio funcional é o critério basico da partilha (*); dele
resulta a tradicional triparticdo de fungbes legislativas, administrativas e
jurisdicionais, constante em todas as ConstituigBes brasileiras, com excegfo
da Imperial, que acrescentava o Poder Moderador, inspirado na partilha
quintupla proposta por BENJAMIN CONSTANT (%) ().

(1) Art. 2°, repetindo, quase ipsis lifteris, o ari, 6% caput da Carta de 1969.

(2) V., JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucionel, Ed. Revista
dos Tribunais, 1987, 4* edicio, p. 73.

(8) Como elucida RAFAEL BIELSA, “atuslmente o principlo da divigiio de
fun¢bes prevalece sobre o principio de divisfio de poderes, sobretudo porque no
Estado de Direito as garantias juridicas tém um fundamento mais juridico que
bolitico™” (EI Orden Politico y las Garantias Jurisdicionales, B. Aires, 1943, p. 34,
ns/grifo e tradugfo).

(4) Na verdade, slém do Poder Moderador, que o autor denominou de Pouvoir
Royal, cuja fun¢fo era menter o equilibrio entre os demais, havia uma divisdo
do Poder Legislativo entre duas Assemblélas: umsa para assegurar a permanéncia
Instifucional (de la durée) e outra pars garantir a renovaciio institucional através
da opinific phblice (de Popinion) (v. Cours de Politigue Constitutionelle, Paris,
Guillaumin, 1872, T. I, Cap. II, p. 18).

(8) PINTO FALCAO recorda-nos uma curiosidade do Direito Constitucional
brasileiro que classificou de “verdadeirs pilhéria de mau gosto”, que fol a criagho
de um quarto Poder do Estado, na Constituicdo do Estado do Espirito Santo, de
2 de maslo de 1892, denominado de “Poder de Policia” (in Constituipdo Anotada,
J. Konfino, Rio, 1956, p. 118).

6 R. Inf. legisi. Brasilia a, 26 n, 103 jul./set. 1989



A Térmula tripartite de MONTESQUIEU. todavia, tem sido contestada
¢ criticada, existinde varias outras classificacdes funcionais que determi-
nariam diferentes estruturas organicas de poderes, como, apenas para exem-
plificar, a de SAINT-GIRONS. em ohra classica do assunto, que ndo via
mais que “duas funcoes cssenciais: editar as leis, fazé-las executar” (),
a de LUIGI PALMA, que as clevava para seis: o ¢leitoral, o representativo,
o moderador, o governante, ¢ judicidrio ¢ o real (7); a de ROMAGNOSI,
que subla para nada mencs que oito: 1.2 poder “determinante’: o Legis-
lativo; 2.° poder “opcrante™: o Executivo; 32 poder “maoderador”, que
devia ser exercido por uma cspéeie de Senado ¢ 1inha por funcio coordenar
os demais; 4.° poder “postulante’: uma espéeic de fiscal geral dos inte-
resses politicos; 5.% poder “judicante™: o [udicidrio: 6.° poder “constringen-
te’'; a forga pablica; 7. poder “certificante™. que era exercido por notdrios.
escrivics € outros servidores desse tipo. que praticam atos e fazem decla-
racoes com f¢ piiblica; ¢ 8. poder “predominante™: a opinidgo piblica (%),

Modernamente as classificacdes mais apreciadas sio as de GEORGES
BURDEAU. que distingue, em termos funcionais. apenas duas: criacdo do
Direito, introduzindo matéria, por vez primeire, na ordem juridica, que
seria a funcdo governameiiul, ¢ a cxceucio do Direito, que englobaria todas
as demais decisdes derivadas da primeira, correspondente 4 lungao admi-
nistrativa (naturalmente envolvendo a administracie dos interesses pablicos,
funcio administrativa no sentido estrito. © o administragao da justica. a
fungdo jurisdicional) {(*) e a de KARL LOWLNSTEIN, gue sugere uma
triparticio em que destaca. além das duas funcdes definidas por BURDEAU,
uma funcio de conirole que, como veremes, passa a ser uma chave para
a compreensdo das partilhas, imerferdneias ¢ delegacdes criadas nas moder-
nas ConstituicOes (o auter distingue a policy determinaiion. a policy exe-
cution e a policy control) ('™,

(6) A SAINT-GIRONS, Essai sur la Séparation des Pouroirs dans 'Ordrc Poli-
tigue, Administratif et Judiciaire, Lacrose. Paris, 1881, p. 139

(" LUIGI PALMA, Corso di Diritie Costituzionale, 1881, 2% ed., V. I, pp. 1 ¢ 3.

18y Apud JOSE LUIZ DE A, MELLO. Dug Separacdo de Poderes ¢ Guarda do
Constituiefio, S. Paulo, 1968, p. 20.

(97 GEORGES BURDEATU, Traité de Scienge Politique, L.(GD.J.. Paris, 2% ed.
1966, T. 4, p. 186. A propdsito. a MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO.
esta € a classificacfio que lhe parece cientificamente proferivel, por repousar g
grau de inrensidade do poder estatal manifestade (Cwrse de Diveito Consiiu-
cional), Ed, Saraiva, S. Paule, 17 ed.. 1989, p. 118.

(10 KARL LOWENSTEIN, Iolitical Power and the Governmenfol Process
T, Chicago Press, 1965, p. 42 e ss. Também. a propdsita, MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, avaliando a classificagio desse autor, embora reconhecendo
o mérito de abrir caminho para uma revisio da organizac¢io politica ocidental,
tarefa que aponta come ingenis e urgente, lembra que a funcio de conlrole,
em ultima analise, seria administrativa, subsumindo-se na classificacio anterior.
de BURDEAU fin op. ¢it., p. 1201,
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De gqualquer modo, a permanéncia da solugdo cldssica tripartite revela
uma racionalidade pelo menos satisfatéria, na medida em que espelha os
trés momentos juridicos da agiio do Estado: quando cria o Direito, quando
o realiza concretamente na prossecu¢io dos interesses que The sio confiados
¢ quando o realiza, também concretamente, aplicando-o & solugdo dos con-
flitos suscitados pela sua contestagdo. '

A especializagao funcional, dispondo “no sentido de que a cada drgéo
corresponda uma fungdo principal, finalistica” (*') é portanto, o critério
bésico da partilha, mas a ele se agrega um critério ancilar, que determina
uma reparticio funcional secundéria, com o objetivo de atribuir a cada
complexo de 6rgaos, que conformam um Poder do Estado, os meios neces-
sérios para que atuem e se mantenham sem sujeigdo acs demais.

Sdo, no dizer de CARLOS AYRES BRITTO, “aquelas fungbes que
estdo de tal sorte ligadas & natureza e fisiologia do 6rgdo, que condicionam
sua propria independéncia institucional” (*%).

Sobressai, nesta partilha secunddria, ou instrumental, a necessidade
de garantirse, a cada Poder, sua prépria administragio, o que BIELSA
considera “atribui¢do essencial de todo Poder” (**).

A Constituicao de 1988 assegura a cada Poder a autonomia adminis-
trativa, financeira (**) e regimental (**), a atribuigdo de prover a certos
cargos (%) e a iniciativa de leis que lhe digam respeito ('7).

Em suma, a finalidade da partilha continua sendo a desconcentracdo
do poder do Estado, na esteira da férmula aprioristica de¢ MONTESQUIEU
que, como se sabe, abeberou em ARISTOTELES ¢ em KANT a idéia de
que a melhor solugio para evitar-se o arbitrio e o abuso de poder estd
na sua diluicio entre corpos capazes de exercitar, apenas em parte, a
soberania estatal (*%).

(11 CARLQS AYRES BRITTO, Separagio dos Poderes na Constituigio Brasl-
leire, in Revista de Direito Publico, n* 58/680, jul./dez. 1981, p. 121

(12) Op. cit., ibidem.

{13) RAFAEL BIELSA, E! Orden Politico y las Garantigs Constitucionales —
Separacion de Poderes y Vigencia de! Derecho, Buenos Alres, 1643, p. 34.

(14) A autonomia administrativa ¢ financeira do Poder Judiciario estd definida
no art. 99 € a do Poder Legislativo nos arts, 51, IV e 52, XML

(15) A autonomia regimental do Poder Judiciirio estd prevista no art. 96, I, a,
e a do Poder Legislativo, nos arts. 51, IIT e 52, XII.

(16} Para o Poder Judiciario, o art. 96, I, c.

(D Pars o Poder Judicidrio, o art. 96, I, d; I, a, b, ¢ e d, e o art. 99, Para o
Poder Execittivo, o art. 61, § 19, I, ¢ II, &, b, ¢, d & e

(18) “Pour quon ne puisse abuser du pouvolr, il faut que par la disposition des
choses, le pouvoir arréte le pouvoir (De U'Esprit des Lois, XI, Cap. IV).
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1.2 — Inderferéneiu

Pela téenica da inferferéncia, distintamente, o legislador constitucional
volla sua preocupacdo ao controle ativo de um Poder do Estado sobre
0 outro.

Sio cssas interacdes reciprocas, eslabelecidas pelas Constituicdes. seja
no desempenho de funcoes que jd foram partilhadas, scja no desempenhio
de novas funcoes, criadas especificamentc para clcito de controle, que se
denominam de inferferéncios (™).

Embora o préprio MONTESQUIEU nao houvesse chegado a preco-
nizar u absoluta separacdo entre os Poderes. tanto € que considerou a
interferéncia do Executivo no processo legislativo {veto), foi, sem divida,
a prética constitucional, desenvolvida ¢ aquecida desde o século NVIII,
que veio a flexibilizar a interpretacdo parcmioldgica origindria da indepen-
déncia dos Poderes (",

Destarte. realizada a partilha bésica ¢ a secunddria, passa o consti-
tuintc a preocuparse com a [uncio de conwole, na classilicagio de
LOWENSTEIN, estabelecendo um sistema de inierferéneias que, conjurando
o perigo de um monopdlio de [uncdes, permitirtd que cada Poder atuc
sobre o0s demais preventiva ou corretivamente.

Em suma, a {inalidade da {nterferéncia, tema que serd desenvolvido
adiantc. ¢ o comrole do poder do Estedo, atuando sobre os drgdos que
0 exercent.

1.5 — Delegacio

Finalmente, pela tenica da delegacao, o Tegislador constitucional abre
excecdes 4 partilha ¢ a separacie de funcdes gue nela se faz. em aten-
dimento a imperativos praticos da governabilidade do Estado.

(19 A expressido inferferéncic ¢ enconirada em publicistas, como RAFAEIL BIELSA
(Op. cit, p. 50» e em monografistas especificos, como FRANCISCO SA FILHO
(Relagdes enfre os Poderes do Estado, Ed. Borsol, Rio, 1959, p. 41 para designar
essag funcgdes gue. como observava MARSIIALL, analitica ou historicamente sao
atribuidas a um ou outro dos Poderes ou se acresceniam a mais de um, pois se
cads um tem sua esfera privativa, niao ha excludéneia em participarem das funcoes
dos demais (gpud, FRANCISCO SA FILHQO, ap. cif, p. 41t

200 JOSE JOAQUIM GOMES CANOTILHO explica que “"hoje. tende a conside-
rar-se que a teoria de separacio dos Poderes engendrou um #iifo...” “Acrcsce
que, mais do que separacdo, do que verdadeiramenie se Iratava cra do combiracts
de Poderes" (Direilo Constitucional, Livraria Almeida, Coimbra, 1986, 4° ed.,
p. 195).
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A antiga tradigBo de reforgo das prerrogativas legislantes dos Patla-
mentos, sintetizada na médxima de LOCKE: “O legislador nio deve nem
pode transferir 0 poder de fazer leis a ninguém mais” (*!), dogma dos
modernos regimes constitucionais para COOLEY e WILLOUGHBY (%),
cedeu ante os fatos irresistiveis e, outro brilhante estadista, CORWIN,
sintetizou, por isso, que apesar dos principios a delegagdo acabou por
prevalecer até mesmo no sistema norte-americano, sendo o mais notdrio
dos casos, o New Deal de F. D. ROOSEVELT (®).

Como, cada vez mais, governar é legislar, prover em tempo os Srgios
do Estado dos instrumentos de agdo necessdrios ao atendimento de crescen-
tes demandas da sociedade, o principio da especializacdo de fungGes cede
ao da oportunidade, notadamente no que toce ao exercicio dessa fungdo
legislativa.

NELSON SALDANHA parece subsumir a delegagfo no conceito geral
de “coopera¢ac entre Poderes (ou érgdos) para o cumprimento de uma
mesma fungio’ (#4).

E sabido que n@o s6 os reclames de urgéncia como os de técnica
tém levado & aceitag@o da delegagdo, como no caso de cddigos e estatutos
de grande extensdo e complexidade (*°).

Na priética constitucional brasileira, as delega¢les sempre ocorreram,
dentro e fora dos textos e dos principios, dando razdo ao ilustre SEABRA
FAGUNDES que, desde 1955, demonstrava que a crise do Legislativo {que
ainda perdura) sé poderia ser superada ou permitindo-lhe, formalmente, a
delegacdo da fungio legiferanie ou emprestando-lhe novo ritmo aos traba-
lhos parlamentares, hipbtese esta que cada vez fica mais distante, numa
época em que o Congresso estd assoberbado de atribuigdes politicas além
da propriamente legislativa (*%).

A Constituicio de 1988 estabelece algumas excegbes ao rigor do prin-
cipio da separagio em termos de delegaciio de poder a poder. Temos o

(21) “The legislature neither must nor can transfer the power of making laws
to anybody else” (apud FRANCISCO SA FILHO, op. cit, p. 232).

(22) T. M. COOLEY, Constitutional Limitations, 1871, p. 117, e W, W, WIL-
LOUGHBY, The Constitutional Lew of the United States, 2% ed. 1929, V. I,
passim.

(23) E. 8. CORWIN, The President, ity Qffice and Power, 10* ed. 1948, pp.
113 a 125.

(34) O Poder Legislalivo — 2 — Separacio de Poderes, Ed. Fundagio Petrénio
Portella, MJ — Pundacéio Milton Campos, p. 28.

(25) FRANCISCO SA FILHO, op. cit, p. 240.

(26) V. Reformas essenciais so aperfeicoamento das instituigGes politicas brasi-
leiras, in Jornal do Commeércio, 30/10/1955.

10 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989



institute das leis delegudas (373, que sho claboradas pelo Presidente da
Repiblica, por delegucio do Congresso Nacional ("™, e o das nmredidas
provisdrias (*), que sae adotadas, com forca de lei, em caso de relevincia
¢ urglncia, pelo Presidente da Repablica, submetende-as de imediato ao
Congresso Nacional para que cstc as converta em lei ou as rechace, no prazo
de trinta dias de sua publicacio. findos os quais perderdo sua clicécia (*,

Sdo ainda exemplos de excegOes desse tipe as permissoes constitucio-
nais para gue um membro do Poder Legislativo eaerca cargos do Poder
Executivo (Ministro de Estado, Governador de Territdrio, Secretirio de
Estado, do Distrite Federal. de Territério, de Prefeitura de Capital ou chefe
de missdc diplomatica tempordria) ("), também cstendidas & participagio
de parlamentares no Conselho da Repiblica, drgiao do Poder Exceutivo ().

Im suma, a flinalidade da téenica du delegacho, distintamente dus
anleriores, nio ¢ nem a desconcentracao do Poder do Fstade, visado pela
partilha, nem o contrele de um Poder sobre o outro, visado pela interfe-
réncia, mas a agilizacio do poder do Estado. por consideragdes pragmiticas
covernativas.

1.4 — A nierferéncia coing (deiica de conirole reciproco

Sio wrés téenicas distintas, como s¢ wve veasideo de eapor, mas enguanto
a partilha ¢ a mais estudada, seguida da delegacdo. a téenica das interferén-
cias nao tem merecido tratamento doutrindrio & altura de sua importincia.

Nio obstante. hd um século, COOLEY dedicava todo um capitulo de
seus Principios Gerais de Dircito Constifucional ao ststema de “limitacdes
¢ equilibrios no gaverno”, téenicas que os founrding jathers jumais poderiam
supor que vigssem a ganhar (do expressiva universalidade ().

Trés deles, os autores de O Federalista, assim caracterizaram o sistcma
de freios ¢ contrapesos: “uma estruturva interna de governo. cujas virias
partes componentes servem, por suas relages reciprocas, para manter cada

27y Art, 59, IV,

(28) Art, 68.

(29) Art, 59, V.

(301 Ari. 62 e seu paragrafo unico.

(31y Art. 56, T.

(32) Art, 89. IT, IIT, IV e V.

(33) The General Principles of the Constitutiongl Lew, Boston, 1981, Cavp, VIL
Logo no inicip desse Capitulo. THOMAS COOLEY refere-se. em nota, a uma
carta de JOHN ADAMS a JOIN TAYLOR cm que caraciels. ¢ mecanismo dos
“checks and balances” como “wma complicacio e um refinamento de equilibrios,
que foi inventado por nds e gue é peculiar a nosso pais”,
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uma das outras no seu devido lugar” (*), pelo que se depreende que sua
fungado original era a de assegurar a separacdo dos Poderes. '

Modernamente sobressai a idéia de controle reciprocoe, tal como adota-
mos neste trabalho, na linha da conceituagio do sempre claro PAULO
BONAVIDES: “técnicas de controle que medraram no constitucionalismo
moderno (que) constituem corretivos eficazes ac rigor de uma separagdo
rigida de Poderes” (*9).

Também nesse sentido — e coincidindo na denominacgio de interfe-
réncias aos institutos estabelecidos no sistema de freios e contrapesos —
JOSE AFONSO DA SILVA as v& como instrumentos de controle reciproco,
“4 busca do equilibrio necessdrio A realizacdo do bem da coletividade e
indispensdvel para evitar o arbitrio ¢ o desmando de um em detrimento

do outro e especialmente dos governados” (3%).

Mas ¢é outro renomado cursista, CELSO RIBEIRO BASTOS, que,
comentando o art. 6.° da Carta de 1969, repetido quase nas mesmas pala-
vras no art. 2.° da atual Constitui¢do, que bem ressalta a diversa natureza
juridica das fungBes de interferéncia, recordando a distingdio entre funcdes
tipicas e atipicas de cada Poder (*7).

Ha, portanto, funges predominantes (as tipicas) e outras secunddrias
(as atipicas), mas o autor frisa ainda as modalidades de funcSes atipicas:
ou servem para que um Poder garanta sua prépria autonomia (e este seria
o caso da partilha pelo critério ancilar ou secundério) ou para que “um
Poder exerca, em dltima analise, um confrole sobre o outro, para evitar
o arbitrio e o desmando” (¢ esta seria, entdo, a hipétese da técnica da
interferéncia) (3%).

Embora as técnicas da partilha e de delegagio possam contribuir para
o surgimento de pontos de fricgdo entre os Poderes Executivo ¢ Legislativo,
parece indiscutivel que a principal fonte de atritos decorrerd do emprego
da técnica da interferéncia. Com efeito, longe de ser simples ¢ de facil
compreensao € manejo, essa “complicagiio e refinamento de equilibrios”,
a que se referiu JOHN ADAMS, se desdobra em intimeras fungdes, distri-
bufdas entre os varios Poderes, caracterizando variados tipos e graus de
controle reciproco.

Antes, portanto, de ensaiar-se uma tipologia juspolitica dos pontos de
friccdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, que nos permita obter

(34) The Federalist, A. HAMILTON, J. JAY e J MADISON, 1788, n® 51,
(35) PAULO BONAVIDES, Ciéncie Politica, Ed, Forense, Rio, 1988, 7 ed. p. 152.
(36) JOSE AFONSO DA SILVA, op. cit, p. 75.

(37) CELBO RIBEIRO BASTOS, Curso de Direito Constitucional, Ed, Saraiva,
8. Paulo, 1988, 10® ed.

(38) CELSO RIBEIRQ BASTOS, op. cit, p. 142, n/grifo.
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uma visdio abrangente ¢ sistematizada do problema, jd que as demais téeni-
cas de partilha ¢ de delegacao nao ofcrecem maiores diliculdades teoricas,
cabe um aprofundamento doutriniro dos confroles reciprocos.

2 — Modalidades e finalidades dos controles reciprocos

Por conirole, em Direita Politico, entende-se tanto o exercicio como
o resultudo de [ungdes especificas que se destinam a realizar 2 contengéo
do poder do Estado. scja qual for sua manifestacae. dentro do quadro
constitucional que The [or adscrito.

Como esse quadro constitucional tem necessariamente duas dimensdes:
a politica — em termos de concordiineia com os valores que conformam o
interesse pablico, ¢ a Juridica — em termos de concordéncia com a vontade
do Estado positivada, desde logo podemos distinguir trés tipos de controle
guanto o sue finadidade: controle de legitimidade (politico), controle de
lcsalidade (juridico) ¢ controle misto (juspolitico) ().

Nio obstante a crescente importancia do tema no Dirveito Pidblico,
cin geral. o controle ndo tem recebido tratamento sistematico & altura das
necessidades doutrindrias decorrentes das modernas Constituigdcs,

RARL LOWENSTEIN foi dos peucos que. reconhecendo-The autono-
mia em relacdo ds demais modalidades de Tungtes estatais (policy deterini-
nafion ¢ policy execuiion), tralov da funcio de controle (policy conirol)
com destague, distinguindo-a cemo uma fun¢io sccunddaria ou derivada das
demais (*™. pelo que, muito a propdsito, entre nds, ROSAH RUSSOMA-
NO, ecm monografia sobre os Podercs Legislativo e Executivo, calcada na
Carta antcriormenie vigente, stublinhava gue seu ilustre realizador, nessa
especialissima fungio. “simboliza o fulcro do regime constitucional™ (*!),
acrescentando classificagdo finalistica semelhante & que acima se fex. de
controle politico e de controle Tormal Guridico).

Quanto so objeto das interteréneias de controle, as classificacdes j4
ndw &0 @Ho nitidas quanto as que sio leitas soh critério finalistico.

139 Malerializando a classificacio com exemplos, controle de legitimidade 6,
nitidamente, a aprovacio do estado de aelesa ¢ da intervencao federal, bem
como da autorizacio do estado de sitio ou 2 suspensio de qualguer dessas medidas
rart. 49, IV), ao passo que controle de legalidade é. também com nitides a acio
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativa federal ou estadual iart
102, I, @) c, por fim, controle misic por exceléncia ¢ o veto presidencial ao
projeto de lei que considerar rio todo ou em parle incohslitucional oux contririn
ao interesse publico (art. 66, § 1°).

(40) Op, cit.

(41' ROSAH RUSSOMANCQ, Dos Poderes Legisialive e Ereculiro, Biblioteca Juri-
dica Freitas Bastos, Rio de Janeiro, 1976, p. 38.
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FRANCISCO SA FILHO propde-nos uma bem simples: seriam retifi-
cativas ou ratificativas; “‘as primeiras corrigem, censuram, impugnam, desa-
provam ou mesmo revogam; as segundas confirmam, anuem, aprovam,
aquiescem, placitam” (%),

Esse exemplo ja é suficiente para pdr em evidéncia que o que se
pretende, numa classificagdo sobre o critério do objeto, é indicar qual a
alteracdo juridica que se deseja introduzir pelo exercicio das diversas
modalidades de agdo de controle. Muito mais, portanto, que a finalistica,
essa serd a classificagdo que pord em relevo as peculiaridades das diversas
interferéncias que sdo institucionalizadas numa Constituigdo, justificando-se,
por isso, que se examine.

Sob o critério objetive as fungBes de controle podem ser agrupadas
em quatro modalidades bésicas: 1 — controle de cooperacio, 2 — controle
de consentimento, 3 — controle de fiscalizagdo e 4 — controle de corregdo.

Embora no Direito Constitucional positivo elas possam, por vezes,
se combinar em tipos mistos, a utilidade da classificagio estd em definir
com clareza o objeto juridico a que cada modalidade se propde. E o que
se fard, partindo da modalidade menos interventiva & mais dréstica.

2.1 — Controle de cooperacio

O controle de cooperagdo é o que se perfaz pela co-participagio obri-
gatéria de um Poder no exercicio de fungdo de outro.

Pela cooperagdo, o Poder interferente, aquele que desenvolve essa
fung@o que lhe € atipica, tem a possibilidade de intervir, de algum modo
especifico, no desempenho de uma fungdo tipica do Poder interferido,
tanto com a finalidade de assegurar-lhe a legalidade quanto a legitimidade
do resultado potr ambos visado.

CARLOS AYRES BRITTO, que trata da “colaboragio forgada” entre
Poderes como fator de harmonia, fala da “formalizagio de meios que levem
aquela atuagdo concertada, para melhor desempenho de cada Poder e
sobrevivéncia equilibrada da Unido” (**).

S#o muitas as hip6teses de controle de cooperagdo, o mais ameno
dos controles reciprocos, na Constituigio de 1988. A titulo de ilustrago,
mantendo esse trabalho na relacio Executivo-Legislativo, pode-se destacar
os seguintes exemplos.

Controle de cooperagio do Executivo sobre o Legislativo: as funcdes
presidenciais de sangdo e de veto de projetos de lei (*), as de iniciativa

(42) Op. cit, p. 41.
(43) CARLOE AYRES BRITTO, oz. cit., p. 123.
(44) Art. 66 e seu § 1°
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facultativa de lTegislacdo ") ¢ a competéneia do Presidente da Repablica
de numeuar um terco dos membros do Tribunal de Contas da Unido ('*-'9),

Ag revis, sio hipoteses de controle de cooperagio do Poder Legislativo
sobre o Executivo, as competéncias atribuidas ao Parlamento para colaborar
obrigatortamentie no exercicio de virias fungles administrativas tipicas,
como a claboracdo de orcamentos ('} ¢ fixacdo de efetivo das Forcas
Armadas (") ¢ a criago de cargos publicos ("}, entre outras, coma as
que sio atribuidas ao Senado Federal em matéria financeira (°9).

Como derradeiro exemplo. muito especial, envolvendo também uma
delegacio, estd a funcio, atribuida ao Senado Federal e 4 Camara dos Depu-
tados, de integrar, cada um com dois de seus respectivos membros, escolhi-
dos por cleicio, o Conselho da Republica, dreiio do Poder Executivo ().

2.2 — Controle de [iscalizacio

Q controle de frsealizacdo & o que se exerce pelo desempenho de
funcdes de vigilancia, exame ¢ sindiciincia dos ates de um Poder por outro.

Pela fiscalizacio. o Poder interferente, o que desenvolve essa [uncio
atipica, tem a atribuicio constitucional de acompanhar ¢ de formar conhe-
cimento da prdtica funcional de Poder interferido. com a finalidade de
verificar a ocorréncia de ilegalidade ou ilegitimidade em sua atuacio.

O objetivo du fiscalizacdo ¢ a ciéncia do gue ocerre: qualquer con-
sequéncia do que dela ficar evidenciado serd, por sua vez, obieto de novo
tipo de controle, a cargo do mesmo Poder Fiscal ou de outro. podendo
dizer respeito & legalidade. i legitimidade ou a ambas.

O controle de fiscalizagdo. na Constituicdo de 1988, & atribuicio
macicamente comctida ao Poder Legislativo: como ¢ sabido. tornou-se
caracteristica dos regimes representativos a dupla missdo parlamentar de
legislar e de fiscalizar. De certa forma. cwsas duas arvibuicdes estio estrei-

(45 Art. 61, copuf. Camo ja se viu, a iniciativa prirgtive das leis que interessam
diretamente ao exercicic das fungdes primqrias (tipicas: do Poder Executive, nao
sio casos de interferéncia, mas de partilha secundaria, visando a assegurar a
independéncia organica desse Poder que. de outrn forma, estaria inieeralmente
sujeitado ao Legislativo (notas 13 a 17).

(46) Art. 73, % 29 1,

47y Arts. 48, IT, e 165, I, IT e III.
(48) Art. 48, TIT.

491  Art. 48, X.

(500 Art. 52, VI, VII, VIIT e IX.
(513 Art. 89, VII.
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tamente vinculadas, pois é inegdvel que o Legislativo deve dispor de todas
as informagDes necessdrias para desempenhar-se de sua fungdo tipica (°%).

Por outro lado, o Poder Legislativo é a insténcia final da legitimidade,
como o Poder Judicidrio o € da legalidade. Como cémara de ressondincia
dos interesses, anseios e aspiragdes da Nacio, cabe-lhe a permanente tarefa
de ndo sé transferir a legitimidade para o direito positivo como de aferir,
sob esse critério, o desempenho dos demais Poderes. Ao Poder Legislativo
sempre restard, diante das decisSes finais de execugdio dos dois outros
Poderes que lhe parecam ilegitimas, ndo obstante legais, alterar a prépria
lei, de modo que o ilegitimo passe a ser, igualmente, ilegal.

Os exemplos abundam na Constituigao. L4 estao, destacdveis na com-
peténcia exclusiva do Congresso Nacional, a fiscalizagido dos atos do Poder
Executivo, diretamente ou por qualquer de suas Casas, incluidos os da
administragdo direta (°*), estabelecida em termos gerais, e as modalidades
especificas, como a que cabe is ComissGes do Congresso Nacional e de
suas Casas, para convocar Ministros de Estado para prestar informages
sobre assuntos inerentes &s suas atribuiges, solicitar depoimento de qual-
quer autoridade ou cidaddo, apreciar programagdo de obras, planos nacio-
nais, regionais e setoriais de desenvolvimento (**) e para investigar, com
poderes judiciais, fatos determinados, em inquéritos parlamentares (5%).

Também destacdvel como exemplo, pelo notdvel desenvolvimento a
que alcangou, estd o controle de fiscalizagdo financeiro-orgamentdrio, hoje
estendido aos aspectos contabeis, operacionais e patrimoniais dos atos de
todos os Poderes (*%), manifestando-se em inGmeras modalidades de atuagio,
como a apreciagdo das contas do Presidente da Repiiblica (*"), a realizagdo
de inspegdes e auditorias (*®), a fiscalizagio das contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital a Unifio participe, de forma direta
ou indireta, nos termos do tratado constitutivo (*%) e, em geral, a aplicagdo
de quaisquer recursos repassados pela Unifo mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio (°9).

(62) FRANCISCO SA FILHO lembra & seguinte passagem de COCLEY: “Each
House must be allowed to proceed its own way in the collection of such informsation
as may seem important to & proper discharge of its functions” (op. cit, p. 89).

(53> Art. 48, X.

(64) Art. 48, § 29, 111, V e VI.
(55) Art. 48, § 3¢

(56) Art. 70

(57 Art. 71, 1.

(58> Art. 71, IV.

(59> Art. 71, V.

(60) Art. 71, VI
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Como se depreende, o controle de fiscalizagfio nfio € sé um instrumento
valioso para que o Poder Legislativo se informe cabalmente do que ocorre,

como se apresenta como o vestibule do controle de corregaio, que se exami-
nard adiante.

2.3 — Controle de consentimento

O controke de consentimento ¢ o que se realiza pelo desempenho de
fung¢ges atributivas de eficdcia ou de exeqliibilidade a atos de outro Poder.

Pelo consentimento, o Poder interlerente, o que executa essa fungéo
que lhe é atipica, satisfaz a uma condicio constitucional de eficdcia ou de
exeqiiibilidade de ato do Poder interferido, aquiescendo ou nido, no todo

ou em parte, conforme o caso, com aquele ato, submetendo-o a um crivo
de legitimidade e de legalidade.

Sdo muitos os exemplos em que s¢ comete a0 Poder Legislativo fungGes
de interferéncia em ates do Executivo exigindo consentimento para validi-
los ou aplicd-los.

E de competéncia exclusiva do Congresso Nacional resolver definiti-
vamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem
encargos ou compromissos gravosos ag patriménio nacional (*'), autorizar
o Presidente da Repiblica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir
que forgas cstrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele perma-
nceam temporariamente, ressalvades os casos previstos em lei complemen-
iar (*), autorizar o Presidente da Republica e o Vice-Presidente da Repii-
blica a se ausentarem do Pafs, quando a auséncia exceder a quinze dias (%9),
aprovar o estado de defesa e a intervencdo federal ¢ autorizar o estado de
sitio (%), aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades
nucleares (*), autorizar referendo e convocar plebiscito ("), autorizar, em
terras indigenas, a exploragiio e o aproveitamento de recursos hidricos e a
pesquisa e lavra de riquezas minerais (*) ¢ aprovar, previamente, a aliena-

(61> Art. 49, I. Desde longa data se discute o contetido juridico do consentimento
parlamentar, existinde a distingdo da Suprema Corte Americana (Forster versus
Neils, 1829) entre tratados executbrios (self-executing), quando celebrados dentro
dos poderes do Executivo, e nio executédrios (non-self erecuting), gue seriam
aqueles que ineidindo na reserva de competéncia legislativa (art. 48, CPF. 1988),
necessitam do concurso da legislatura para se aperfeicoarem.

(62) Art. 49, II.
(63) Art, 49, IIL.
(64) Art. 49, IV.
(66) Art. 49, XIV.
(66) Art, 49, XV,
(67) Art. 49, XVI.
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¢io ou concessdo de terras pidblicas com 4rea superior a dois mil e qui-
nhentos hectares (%),

E competéncia privativa do Senado Federal aprovar, previamente, par
voto secreto, apés argiiigio ptiblica, a escolha de magistrados, nos casos
estabelecidos na Constituigio, de Ministros do Tribunal de Contas da Unido
indicados pelo Presidente da Repuiblica, de Governador de Territério, de
presidente e diretores do Banco Central, do Procurador-Geral da Repdblica
e de titulares de outros cargos que a lei determinar. Existe, portanto, uma
abertura constitucional para que o controle de consentimento se expanda,
por via ordindria, a outras hipéteses, o que &, sem ddvida, uma inovagio
no particular, pois, tradicionalmente, fodas as hipéteses de controle sdo
constitucionalmente expressas (**). E, ainda, de competéncia privativa do
Senado Federal, a aprovagio prévia, por voto secreto, apds argiiigio em
sessdo secreta, a escolha dos chefes de missdo diplomatica de caréter per-
manente (*°), a autorizacdio de operacdes externas de natureza financeira,
de interesse da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e
dos Municipios (') ¢ aprovar, por maioria absoluta e por voto secreto, a
exoneragdo, de oficio, do Procurador-Geral da Reptblica antes do término
de seu mandato (*2).

2.4 — Controle de corregio

O controle de corregio é o que se exerce pelo desempenho de fungdes
atribufdas a um Poder de sustar ou desfazer atos praticados por um outro.

Pela corregdo, realiza-se a mais dréstica das modalidades de controle,
cometendo-se ao Poder interferente a competéncia constitucional de suspen-
der a execugdo, ou de desfazer, atos do Poder interferido que venham a
ser considerados viciados de legalidade ou de legitimidade.

O Poder Judicidrio exerce a fungdo tipica do controle corretivo de
legalidade (**), mas a Constituigio atribui ao Poder Legislativo, como fun-
¢80 atipica, essa modalidade, ndo s6, em geral, para o controle de legitimi-
dade como, em certos casos, para o controle de legalidade.

Quanto ao Poder Executivo, ndo tem expresso nenhum poder de
correciio sobre atos dos demais, embora disponha de dois instrumentos

(88) Art. 49, XVII.

(©9) Art. 52, IIT, @, b, ¢, &, ¢ e f, sendo esta Ultima alinea a que abre 3 lei
ordindria a criagfio de novas hipdteses de controle de consentimento.

(1)) Art, 52, IV,
(71) Art. 52, V.

(72) Art. 52, XI.
(13 Art. 5% XXXV,
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juridicos de grande expressdc: a provocagdo do Supremo Tribunal Federal
em acio de inconstitucionalidade (") ¢ a competéncia, que lhe tem sido
reconhecida, para desaplicar lei manifestamente inconstitucional.

Sao exemplos de controle de correcfio atribuidos ao Legislativo, entre
outros, os seguintes: o julgamento dos responsaveis em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas (%}, a rejeicdo, expressa ou técita,
de medida proviséria editada pelo Presidente da Repdblica ("®) e a suspen-
sdo do estado de defesa, da interven¢ic federal e do estado de sitio (*7).

A corregdo, em outros casos, poderé ser parcial, deixando intacto o ato,
suspendendo apenas sua execugado (exeqiiibilidade), como nas hipdteses de
sustaciio dos atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagdo legislativa (*%), na de sustagao
de atos administrativos pelo Tribunal de Contas ("), na de sustagio de
contratos pelo Congresso Nacional (*") e na suspensdo de execugdio, no
todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva
do STF, esta a cargo do Senado Federal (),

Finalmente, como dltimos exemplos, o controle de corregao que se
realiza pela mera declaragiio vinculativa de legalidade das contas do Pre-
sidente da Repidblica (™), a instauragio de processe contra o Presidente
da Repablica ¢ o Vice-Presidente da Republica e os Ministros de Estado (%%)
e o processamento e julgamento, pelo Senado, do Presidente ¢ o Vice-Pre-
sidentc da Repdblica nos crimes de respensabilidade e os Ministros de
Estado nos crimes da mesma natureza concxos com aqueles (**) e o pro-
cessamento e julgamento dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, o
Procurador-Geral da Repiblica e o Advogado-Geral da Unido, nos crimes
de responsabilidade (%),

(T4)  Art. 103, I e V,

(78 Art. 71, VIII.

(76) Art. 62, paragrafo 1nico.
(7Y Art, 49, IV, in fine,

(78) Art. 49, V.

79  Art. 71, X,

(807 Art. 71, § 1°

(81) Art. 62, X,

(82) Art. 49, IX, c/c. Art. 85, V e VI
(83) Art. 51, L.

(84) Art 52, 1.

(85} Art. 52, T,
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S — Tipos politicos e juridicos de pontos de friccdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo

A luz do exposto, pode-se classificar os pontos de fricgio entre os
Poderes Executivo e Legislativo com rigor e precisio que uma abordagem
meramente empirica dificilmente lograria.

Tais atritos decorreriam das inovagdes introduzidas na substituigio
de uma antiga por uma nova ordem constitucional.

Essas modificagGes, incidentes nas técnicas cratolégicas da partilha, da
interferéneia e da delegacéo, seriam as geratrizes dos confrontos politicos e
juridicos entre os Poderes, cabendo-nos, especificamente, analisé-los nas
relagles entre o Executiva e o Legislativo, como € a proposta do painel.

Sistematicamente, portanto, os pontos de fricgdo proviriam da técnica
adotada para a partilha, para a interferéncia e para a delegagdo, na Cons-
tituigdo de 1988, tomando como base do confronto o quadro juspolitico
anterior, com sua necessdria inércia sécio-psicolégica, e ndc menos impor-
tante, as expectativas sGcio-politicas que foram agitadas no processo cons-
titucional (®%),

Proviriam, assim, da técnice da partilha adotada, nas seguintes hip6teses:
1.° — Ampliagio de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente a partilha de fungdes tipicas ou, mesmo, de fungbes atipicas
necessérias 4 independéncia orgénica de um Poder, disso resul-
tando uma ampliagio relativa de competéncia para um Poder e
uma redugdo relativa para o outro,

2° — Indefinicio de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente a partilha, deixando fungGes atipicas necessérias & inde-
pendéncia de um dos Poderes imperfeitamente definidas (57).

Proviriam, outrossim, da técnica de interferéncia adotada, nas seguin-
tes hipdteses:

(86) Entre essas expectativas nfic se pode ignorer que o primeTo projeto que
subiu & Comissfio de Sistematizacfio adotava o perlamentarismo como reglme de
governo.

(87) Be a indefinigho recaisse sobre fung¢des #ipicas de qualquer dos Poderes nio
haveris problema malor, porquanto se resolveria a duvida pela ap“cnc&o da tecria
dos poderes implicitos.
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1° — Ampliacdo de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado significati-
vamente o balanco de funcdes de controle reciproco entre Poderes,
scja pelo reforgo das ja existentes, seja pela instituigdo de novas
fungdes, ampliando a interferéneia de um Poder sobre o outro,

2. — Indefinicio de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado significati-
mente o balango de fungbes de contrele reciproco, deixando
fungdes atipicas a ele destinadas imperfeitamente definidas e
delimitadas em seus pressupostos, procedimentos ou efeitos.

Provitriam, finalmente, da técnica da delegacdo adotada, nas seguin-
tes hipdteses:

1.° —— Ampliacao de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente o quadro das delegacSes de funcdes de Poder a Poder,
disso resultando a ampliagio das competéneias delegadas de um
deles ou, ao revés, o reforco da privatividade das fungdes de outro,

2.2 — Indefinicdo de poderes

Se a nova ordem constitucional houver alterado substancial-
mente o quadro institucional das delegagdes de fungdes de Poder
a Poder, deixando imprecisamente definidas as fungOes atipicas
que deveriam ser exercidas por via de delegac@o, seja quanto a
scus pressupostos, quanto aos procedimentos a serem adotados
ou gquanto a seus efeitos.

Como se pode depreender das seis hipdteses acima, todas elas se redu-
zem a dois tipos basicos: a ampliagiio de poderes e a indefinicdo de poderes.

Ora, essa reduciio pde em evidéncia a natureza predominante de cada
um desses tipos bédsicos de pontos de friccdo entre Poderes: as hipdteses de
ampliacao configuram os pontos de fricgo politicos, pois s6 o Poder Cons-
tituinte derivado poderd sand-los definitivamente, encontrando pontos de
equilibrio mais adequados, se for o caso, através de emendas a Constitui¢éo,

Mas mesmo que ndo venha a ser o caso de emenda a Constituigio
para eliminar o ponto de atrito, ainda assim, o tratamento serd politico, pela
via do entendimento e da acomodacao entre as forcas politicas envolvidas,

Por outro lado, as hipdteses de indefinicdo caracterizam pontos de
friccdo juspoliticos, pois tanto podem ser solucionados pelas vias politicas,
do entendimento ou da emenda constitucional, como admitem a solugao
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jurisdicional, cabendo, neste caso, ao Poder Judicidrio eliminar a indefini-
¢do de direito.

Essas distingGes, a que se chega pelo exercicio analitico, sdo de grande
valia instrumental ndo sé para o diagndstico correto dos pontos de fricgdo
quanto para equacionar a sua superagio.

Embora o escopo deste trabalho, como se disse, ndo tenha sido o de
apresentar casuisticamente esses pontos de fricgdo na Constituicio de 1988,
convém que se faga, antes da conclusdo, uma aplicagdo experimental dessa
teoria em exemplos que, sem divida, j4 acudiram a todos os especialistas
que estdo justamente preocupados com essas ampliagSes e indefinigBes, que
instabilizam a vivéncia constitucional e podem até pdr em risco a estabili-
dade institucional do Pais,

Os exemplos que se seguirdo ndo s6 dardo, como se espera, consis-
téncia & categorizagio aqui proposta, tal como submetida ao X Congresso
Brasileiro de Direito Constitucional, como permitirdo demonstrar as vanta-
gens metodoldgicas na indicagdo das vias de solugdo.

3.1 — Exemplos de hipdieses de ampliagio de poderes — Os ﬁp(-JS politicos
de pontos de fricciio

1.° — Ampliacio de poderes pela partilha

Exemplo A — A fungio tipicamente administrativa de extinguir
cargos piiblicos, que na Carta de 1969 competia ao Executivo
(art. 81, VIII), foi transferida a0 Congresso Nacional pela Cons-
titvicio de 1988 (art. 48, X), reduzindo, em conseqiiéncia, a
independéncia organica do Executivo. Ampliagio do Legislativo.

Exemplo B — A fixagdo de limites de emissio de moeda, tam-
bém fungéo tipicamente administrativa, passou dos poderes impli-
citos do Presidente (art. 81, I, na Carta de 1969) a fungdo expli-
cita atipica do Congresso (art. 48, XVI, na Constituigio de 1988).
Ampliagdo do Legislativo.

Exemplo C — Inversamente, acresceu-se s fungdes presidenciais
a iniciativa privativa de leis relativas aos Ministérios Piiblicos
Defensorias Priblicas da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Territ6érios (art. 61, II, d), que antes eram de iniciativa
geral (art. 56, na Carta de 1969), matérias essas de alta orga-
nizagdo nacional daquelas instituigSes e, portanto, atipicas do
Poder Executivo. Ampliagdo do Executivo.

2° — Ampliagio de poderes pela interjeréncia

Exemplo A — A fungio cumulativa de controle, atribuida ao
Poder Legislativo, sobre os atos do Poder Executivo, extensiva
& administracfio indireta (art. 48, X), foi acrescentada & de fisca-
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lizacdo (fout court), que ja existia na Carta anterior (art. 43),
gerando, simultaneamente, uma ampliagdo e uma indefinicdo, ja
que ndo se explicita qual o objeto do controle. Ampliagio do
Legislativo.

Exemplo B — As funcbes de controle de¢ fiscalizagdo contdbil,
operacional e patrimonial do Congresso Nacional sobre os atos
do Poder Executivo (art. 70, capuf) foram acrescentadas as de
fiscalizacdo financeira ¢ orcamentdria que eram tradicionais em
nosso dircito constitucional positivo (coincidentemente no art. 70,
caput, da Carta de 1969). Ampliagio do lLegislativo,

Exemplo C — As fungdes de controle de consentimento estabe-
lecidas para a aprovacio prévia de altos cargos da Unido, tradi-
cionalmente da competdncia do Senado Federal (art. 42, ITI, da
Carta de 1969) e em numerus clausus, ficaram em aberto, podendo
ser ampliadas a outros cargos que a lei determinar (art, 52, TI1, ),
0 que representa, como ja se disse, uma ruptura téenica no sistema
de interferéncias. Ampliacio do Legislativo.

3.0 — Ampliacdo de poderes pela delegacio

Exemplo A — A funcdo atipica do Exccutivo, de criar a norma
legal, que na Curta de 1969 se limitava & cdicéio de decretos-leis
nas hipéteses de seguranca nacional, finangas pdblicas, inclusive
normas tributdrias, criacio de cargos publicos ¢ fixacdo de ven-
cimentos (art. 53, I, 11 e TI1), ndo apresenta mais, na atual Cons-
tituicdo, qualquer limite ratione materiae (art. 62). Ampliagdo do
Executivo.

Exemplo B — A fungfio alipica de decidir sobre orcamentos
(embora esta conceituagio niio seja pacifica em direito piblico)
outorgada ao Poder Legislativo (art. 43, I, na Carta de 1969,
e art. 48, 1I, na Constituicio de 1988), nio obstante pudesse,
pela antiga Carta, ser objeto de delegacio devolutiva ao Poder
Executivo (art. 32, pardgrafo tinico, por exclusao}, tornou-se agora
indelegavel (arl. 68, § 1°. IIL. expressamente). Ampliagdo do
Legislativo.

3.2 — Evemplos de hipdteses de indefinicio de poderes -— Os fipos
juspoliticos de ponios de fricgdo

1°) — Indefinicio de poderes pela partilha

Exemplo A — A funcgio atribuida ac Legislativo de editar [et
concernente ao provimento de cargo piblico, tal como sc encontra
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na Constituigdo de 1988 (art. 84, XXV), resta duvidosa quanto
a seu objeto. Como o provimento é ato tipicamente administra-
tivo, a atribuigdo seria caracteristicamente do Executivo, mas a
dependéncia de uma lei anterior deixa didvidas, no caso de o
cargo ja ter sido criado por lei (art. 48, X), se seria necessario,
ou ndo, outra lei especifica para executar o provimento. A divida
poderia ser dirimida se se entendesse que, uma vez criado o cargo,
estaria implicito o poder do Executivo de prové-lo, mas a letra
da Constituicdo nfo deixa isso claro, Distintamente, no mesmo
dispositivo (art. 84, XXV), comete-se ao Presidente da Repd-
blica a fungio tipica de extinguir cargos piiblicos — e também
na forma da lei —, mas neste caso a regra tem perfeita concor-
déincia com que reserva a lei a previsio da extingdo (art. 48, X).
A divida, portanto, circunscreve-s¢ ao provimento.

Exemplo B — Como ndo hd limites ratione materize para a
edicio de medidas provisérias (art. 62, da Constituigio), teorica-
mente seria possivel ao Presidente da Reptiblica remover todo e
qualquer obsticulo constitucional criado por uma reserva legal
{art. 48, incisos I a XIV). Essa interpretagdo, que tem a seu
favor a literalidade, eliminaria, por certo, a didvida do Exemplo A,
acima, mas, se levada as dltimas conseqiiéncias, deixaria o Poder
Executivo como um Poder semi-absoluto, pelo menos durante a
vigéncia das medidas provisSrias. Seria o caso de cogitar-se da
aplicacdo extensiva das regras restritivas de delegagio do artigo
687 A ddvida é, portanto, de grande relevincia.

Exemplo C — A fungio, atribuida a qualquer dos Poderes do
Estado, de utilizar as Forgas Armadas em defesa da lei e da
ordem (art. 142, caput, in fine) conferird a qualquer deles a
possibilidade de dirigir-se diretamente a elas ou estard suigita &
intermediagio necessiria do Presidente da Repiblica, como seu
Comandante Supremo (art. 84, XIII)? Se ocorresse que o Poder
Executivo fosse o responsvel pela ruptura da lei e da ordem
cerceando o Poder Legislativo (que seria até o caso de intervengio,
no plano federativo — art. 34, IV), como se haveria de entender
a “iniciativa” prevista no referido art. 142, caput, in fine?

2.°) — Indefinicdo de poderes pela interferéncia

Exemplo A — A fun¢ao indefinida de controle dos atos do Poder
Executivo pelo Congresso ou por qualquer de suas Casas (art. 48,
X) nfo tem parimetros precisos, como foi lembrado no Exem-

F o)
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plo A das hipéteses de ampliagio de poderes pela interferéncia,
prestando-se, portanto, a indmeras interpretacdes scgundo o en-
tendimento doutrindrio que se atribua dquele termo, inclusive
podendo chegar-se a conclusdo de que se trata de um conceito
genérica, abrangente de fodas as modalidades de controle, o que
abriria 4 lei ordindria amplissimas dimensoes ¢ & vida pelitica,
grande intrangiilidade.

xemplo B — A fungae de sustaciio de atos normuativos do Poder
Executivo pelo Poder Tegislativo, inovada na Constituicio de
1988 (art. 49, V), que ¢ uma modalidade restrita de controle de
correciio, tampotico fica suficientemente definida. podendo seu
contetido ariar ao sabor de eventuais maiorias congressuais, com
grande potencial de atritos entre os Poderes Exceutivo ¢ Legis-
lativo.

Exemple C — A funcio atribuida ao Poder Legislative de con-
vocar plebiscito (art. 49, XV, sc exercida fora dos casos previstos
expressamente pela Constituicio, poderd levar a crises com ¢
Executivo, sempre que as questdes submetidas a decisiio popular
tenham aspectos técnicos altamente problemadticos, para ©s guais
o Poder Exccutivo esteja especilicamente apto a decidir sem poli-
tiza-lo e, muito mecnos, submetélos, cventualmente, a um velo
emacional.

Exemplo D — Novamente o instituto da medida proviséria se
apresenta polémico. como uma excegio ao principio de indele-
gabilidade de fung@es entre os Poderes do Estado. Podemos
alinhar varias indefinicOes. todas elas, scparadamente. potencial-
mente criticas: 1.") — a Constituiciio determina que cssas medi-
das perderiio a cficicia desde a cdigiio. se ndo forem convertidas
em lei no prazo de 3¢ dias (art. 62, pardgrafo dnico), mas ¢
silente sobre come deverd o Congresso apreciar cssas medidas:
em bloco, para aceitd-las ou refeitd-las, ou come se fora um pro-
jeto de lei, para rejeitd-las parcialmente ou cmendd-las; 2.9

a Constituicdo nada diz sobre @ faculdade de ser reeditada a
medida que, embora cnviada no dia de sua publicacdo (art. 62,
pardgrafo tnico), néo tiver sido apreciada ne prazo de 30 dias
pelo Congresso; 3. — a Constituicio também ndo veda o Poder
Executivo de adotar medida proviséria com forga de lei em matd-
ria dnsuscetivel de delegacio regular (art. 68) ou rescrvada @
lei complementar (ex.®s: arts. 14, § 9.7 18, § 2.9 22, pardaralo
ttnico; 23, pardgrafo tnico: 43. § 1.°; 39, purdgrafo dnico:; ctel);
e 4.°) — a Constituicdo néo proibe que a medida provisdria com
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forca de lei, revogue lei existente. Sdo indefinigdes juspoliticas,
todas elas, de grande potencial conflitivo.

4 — Conclusdes

Em ambas as modalidades, ampliagio de poderes e indefinigio de
poderes, como se pdde confirmar nos exemplos oferecidos, embora por
motivos distintos, 0 que se compromete ¢, em dltima andlise, o valor car-
deal da seguranca juridica.

Quando esse comprometimento se origina precisamente a nivel consti-
tucional, mais grave é, pois uma Constitui¢do deve ser, antes de tudo, um
instrumento de ordem.

Tal prelazia tem a ordem sobre qualquer outro valor que deva
encontratr numa Carta Constitucional sua mais elevada expressdo, que ela
se posta como um valor instrumental para todos os demais. Sem ordem
nada poderd ser alcancado, nenhum aperfeigoamento logrado.

A identificagho e a eliminagio ou, pelo menos, a reducdio dos pontos
de fricgdo é, portanto, tarefa primacial, pois diz respeito a prépria susten-
tagdo da ordem constitucional. Como sfo dois os tipos basicos de fricgdo,
embora possam apresentar-se combinados, abrem-se também duas aborda-
gens distintas para enfrenté-los: a politica, através do debate congressual
¢ da emenda, e a juspolitica, através dos meios congressuais, mas, também,
através dos debates profissionais dos juristas, do concurso dos juriscon-
sultos e, sobretudo, da elevacio dos casos concretos ao Poder Judicidrio.

Nao s6 os dois Poderes aqui tratados em destaque, mas o Judicidrio
devem conformar essa harmonia funcional tio importante ¢ imprescindivel
4 ordem- constitucional ¢ A existéncia do Estado de Direito, pois “mais ¢
perfeito um sistema de governo quanto mais os controles venham dispos-
tos em condicdo de reciprocidade”, para valermo-nos da tersa pena de
PIETRO VIRGA ().

Se este trabalho logrou o objetivo de pbr em evidéncia aquela
distingdo metddica, de modo a que possam, mais facilmente, serem enfren-
tados os problemas de fricgdio funcional entre os Poderes Executivo e
Legislativo com instrumental juspolitico adequado, € se sensibilizou o
paciente leitor para as inafastdveis condigdes de reciprocidade, capazes de
dar coerénecia ¢ eficdcia ao sistema, terd atingido a sua destinagdo.

(88) “Plu & perfetto un sisteme di governo quando piu i controlli vergono posto
in condizlone i reciprocitd.” (II Partito nell’Ordinamento Giuridico, Milko, 1948,
p. 262},
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O controle da administracao publica na nova
Constituicao Brasileira

_]I-:ssé Tonnts PEREIRA JUNIOR

Juiz de Direito do Estado do Rio de Janeiro.,

Professor de Direito Administrativo. Mem-

bro do Instituto Brasileire de Direito Cons-
titucional

1. [Introducio

O tema do controle da Administracdo Pdblica assume destacada posi-
¢do nos estudos acerca do Estado contemporineo, cujas atividades, qualquer
que scja a premissa ideoldgica de sua cstruura de poder, se expandem e
tendem a invadir o campo dos direitos individuais ¢ a comprimir as liber-
dades publicas. O minimo que os cidadios podem desejar para esse Estado
que influencia, direta ou indiretamente, os mais remotos escaninhos do
dia-a-dia das pessoas e instituigdes, ¢ que csteja sujeilo a mecanismos per-
manentes de contrale, de modo que os Poderes constituidos se contenham
uns acs outros, todos submetidos, a seu turno, & tutela da sociedade, efeti-
vada por instrumentos que garantam a administracio do interesse pdblico
em harmonia com os direitos fundamentais, assegurados custos suportaveis
¢ resultados que a todos beneficiem.

Facil de dizer, tormentoso para definir um modelo tedrico que permita
boa organizagdo e adequada exccugdio, que o certifiquem os membros da
Assembléia Nacional Constituinte que elabarou o texto da nova Carta Basica
brasileira, parecendo, por vezes, que os antagonismos préprios do tema séo
insuperdveis. Em verdade, este sempre foi desafiantc, mas agora se apre-
senta com dimensdes excepcicnais, quando nio trdgicas. diante da hiper-
trofia do Estado e das responsabilidades que The sdo atribuidas em favor
da qualidade de vida dos cidaddos e pela paz social.

A matéria estava mesmo a reclamar o tratamento que lhe dispensou
o Centro Europeu de Coordenacio da Pesquisa ¢ Documentagio em Ciéncias
Sociais, 6rgio vinculado 4 UNESCO e sediado em Viena, o qual patrocinou,
em apoio ao Centro Nacional da Pesquisa Cientifica, do Conselho de Estado
francés, e ac Instituto do Estado e do Direito, da Academia Polonesa de
Ciéncias, a realizagdo de estudo comparado sobre os meios de controle
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experimentados pelos pafses da Europa Ocidental e Oriental. Participaram
das anélises, concluidas em 1985, 66 especialistas de 15 Estados: Austria,
Bélgica, Bulgdria, Franga, Gra-Bretanha, Hungria, It4lia, Iugoslévia, Polonia,
Reptblica Democritica da Alemanha, Repiiblica Federal da Alemanha,
Suécia, Suiga, Tchecoslovdquia e Unido das Repiiblicas Socialistas Soviéti-
cas. O compéndio resultante — Le Controle de L’Administration en Europe
de L’Est et de L'Ouest — oferece impar interesse para o direito pdblico
e € de extraordindria oportunidade para a conjuntura brasileira, razdes que
justificam sejam confrontadas suas principais constatagdes com as proposi-
¢es abrigadas em nossa nova Constituicdo Federal, inclusive porque esta
vem de tragar o perfil de um sistema de controles que carecerd de amadu-
recido e penoso desdobramento na legislagdo ordindria que se lhe seguirs.
Este o objeto do presente trabalho, de cariter predominantemente descritivo,
sem outra pretens@o que a de instigar algumas das mais relevantes questdes
do vasto leque que o tema ¢ capaz de sugerir para o futuro préximo, e ndo
apenas para o jurista, ao ensejo de Semindrio sobre os Novos Direitos
Fundamentais na Constituicdo Brasileira, realizade em dezembro de 1988,
no Rio de Janeiro, arrematando as abordagens que, com maior brilho e
ciéncia, apresentaram os eminentes conferencistas que o Centro de Estudos,
Pesquisa e Atualizagdo em Direito, o Instituto dos Magistrados do Brasil
¢ a Ordem dos Advogados do Brasil (R]) convidaram para o evento, a
que também prestigiou o Instituto Brasileito de Direito Constitucional.

2. O contexto sécio-politico do conirole
2.1 — Universalidade do controle

Qualquer que seja o regime politico ou o sistema juridico de um pafs,
as necessidades s quais responde o controle de sua Administracio Pdblica
sdo semelhantes e suas finalidades nfio variam em substdncia. Trata-se de
assegurar a legalidade, a eficécia e a pertinéncia das agdes dos 6rgdos admi-
nistrativos do Estado ¢ de manter o equilibrio entre a realizagdo do inte-
resse plblico e o respeito aos direitos individuais. Encontra-se também
constincia na natureza de sua estrutura e na de seus instrumentos: todos
os paises conhecem a distingfio entre controle interno e controle externo da
Administragio, daquele incumbindo os 6rgéos executivos do Estado, e entre-
gando o segundo 3 competéncia de 6rgdos integrantes dos demais Poderes
ou aos cidadfios, através da tutela jurisdicional. Mas o acionamento das
vérias pecas do sistema e o peso que se atribua a cada qual dependem do
regime politico-administrativo do pais considerado, o que passa por tradi-
¢oes ¢ diferengas de ordem econdmica, ideolégica ou social, conferindo
identidade especifica aos vérios sistemas nacionais. Tal a primeira sintese
posta por CELINE WIENER e JANUSZ LETOWSKI, que conduziram o
estudo supra-referido, a primeira como chefe de pesquisa da agéncia da
UNESCO, e o segundo como vice-diretor do Instituto do Estado e do
Direito da Academia Polonesa de Ciéncias. Essa universalidade do controle
permite que se reconhecam situagSes comuns a qualquer sistema, bem
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assim os aspectos que sao varidveis dc acordo com o contexto nacional.
Segundo apurado por WIENLER ¢ LETOWSKI, sio situagdes comuns:
imprescindibilidade, metodelogia uniforme, dualidade de objetivos, técnicas
assemelhadas e ambigiidades permunentes do controle. Sdo varidveis a
organizacio politica, a organizagio administrativa ¢ a organizacgho social,
condicionadoras do sistema.

2.1.1 — Imprescindibilidade

O controle é corolirio da agdo administrativa do Estado, porquanto:
(@) do bom funcicnamenio desta dependem, cm certa medida, as condigoes
de vida individual ¢ & prosperidade coletiva, sendo o contyole o meic de
garantir aquele funcionamenlo; (b) imprecises ¢ irregularidades podem
compromeler a agiio administrativa, scja ao nivel da decisdo, du gestao ou
da execugdo, € assim sc dd porque o Estado se defronta também com
valores divergenles e que, inobstanle, devem ser conciliados, tal como,
exemplificativamente, ocorre com o dircito de informacio e o dircito
intimidade: {¢) a mais rceente evolucdo das funcdes do Estado tende a
multiplicar o dominio das acdes administrativas regradas por normas gend-
ricas ¢ flutuantes por natureza, lal como aquclas de ordem econdmica,
daf serem provaveis os desvios de finalidade. Controlar o uso dos pederes
conferidos & Administracio corresponde a proteger os cidaddos contra a
arbitraviecdade, a zclar pela justiga ¢ coeréncia das agdes empreendidas
pela autoridade.

2.1.2 — Melodologia unijorme

Hd uma metodologia idéntica em lodos os sistcmas de controle, posto
que tris sio suas fungdes bésicas: (@) corretiva, destinada a investigar,
emendar ¢, sc for o caso, punir crros ¢ omissdes; (&) prevenliva, para
dissuadir e evitar crros ¢ omissdes; () construtiva, por meio da qual, ao
determinar as causas dos ¢rros ¢ omissdes, os Orgdos competentes provi-
denciam novos instrumentos e disposicoes para erradicd-las. O controle,
do ponto de vista de seu método de atuagilo, ¢ scmpre um contrasie entre
duas situacdes: a descjada, ou desejavel, com a real. Em conseqiiéncia,
desenvolve-se em trés fases: a de avaliacio dos resultados obtidos; a de
exame das relacdes de causalidade (um mau resuliado terd decorrido de
faltas intencionais de agentes da Administracio ou dos defcitos de um texto
normativo?); a de redefinicio do regramento administrativo que disciplinara
as acles futuras.

2.1.3 — Dualidade de objetivus

Os controles da Administragio Pidblica servem a duas catcgorias de
finalidades: a da eficdcia ¢ a da regularidade.
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O termo eficicia engloba todos os atributos da agdo administrativa
ideal: consecugiio completa dos objetivos demandados, no tempo oportuno,
pelo menor custo. O tipo de controle exercido sobre a efic4cia é de quali-
dade, ¢ seus atos sdo de indole politica. Em alguns sistemas, havers 6rgéos
“parajurisdicionais” para desempenhé-los, como o do ombudsman nérdico

ou o da prokuratura nos regimes socialistas, certo que se apresenta defeso
aos tribunais.

O controle da regularidade quer verificar a conformidade da agéo
administrativa 4s normas juridicas que a ela forem aplicveis, observado
o devido processo legal, sendo o campo reservado ao controle jurisdicional
dos atos da Administragio.

Regularidade e eficdcia, observaram WIENER e LETOWSKI nos sis-
temas europeus estudados,

“vont souvent de pair et les contrdles qui les sanctionnent ont
un domaine commun, car la 1égalité administrative tend aussi &
assurer le déroulement correct et cohérent des opérations en
mettant en forme normative les principes qui président & une
bonne gestion: notamment la répartition rationelle des compétences
entre les différents échelons, 1’organisation de procédures destinées
& améliorer la qualité et la coordination des décisions, les régles
budgétaires permettant I'utilisation convenable des fonds publics.
Le respect de ces dispositions, qui conditionne la régularité de
I'action administrative, est aussi un facteur de son efficacité, et
le contrdle de la premitre ne peut se faire, sous peine de perdre

une grande partie de son sens, sans une référence constant a la
seconde” (p. 19).

2.1.4 — Técnicas assemelhadas

As modalidades de controle sio mdltiplas, contudo assemelhadas sdo
as técnicas empregadas em sua efetivago. Assim, pode haver controles
prévios 4 edigio do ato administrativo (como o do Conselho de Estado
francés, quando se manifesta acerca de um projeto de lei ou de decreto),
concebidos, tais controles, sobretudo, como de legalidade, porém lhes sendo
franqueadas, em alguns casos, ponderagSes tendentes a prevenir equivocos
de orientagdo, penetrando, portanto, no métito da decisdo de que se cogita;
podem estar previstos controles que se exer¢am durante a execugio de
agoes administrativas de médio ou longo prazo, e ha controles'a posteriori,
como o das Cortes de Contas,

2.1.5 — Ambigiiidades permanentes

A dltima das situagSes com que se confrontam inevitavelmente os
Estados em matéria de controle da Administragdo Pblica toca & neces-
sidade de permanente ajustamento dos meios &s ambigiiidades inerentes a
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qualquer sistema. F preciso compatibilizar a celeridade requerida da agdo
administrativa com a morosidade que resulta dos mecanismos e processos
de controle; estabelecer critérios de julgamento gue respondam a supervisao
ora padronizada, ora polivalente; equilibrar a tendéncia de conferir priori-
dade a agdes concretas de controle financeiro ou jurisdicional, em detri-
mento do cotidiano respeito devido aos direitos individuais abstratamente
considerados. Em virtude do crescimento das demandas sociats, os servicos
ptiblicos se véem investidos dc novas tarcfas, que reclamam, quase sempre,
remanejamentos de sua organizacio ¢ funcionamento, o que também implica
inovacdo de modos e técnicas de controle. Nesses casos, € preferivel adaptar
mecanismos existentes a criar novos? O cquilibrio do sistema depende antes
do estabelecimento de melhores ligacdes entre seus diversos elementos, ou da
modificagdo de suas respectivas atribuicdes? SZo questdes que se apresen-
tam por toda parte e receberdo respostas que variardo de acordo com a
organizagio politico-social do Estado.

2.2 — Diversidades do conirole

A estruturacio das pegas reitoras de um sistema de controle da Admi-
nistracao Piblica, scus pesos respectivos e a4 mancira pela qual se combinam
numa espécic de quebra-cabecas obedecem a uma légica que reflete, ao
mesmo tempo, necessidades objetivas ¢ coeréneia do regime a que se desti-
nardo. A articulacdo dessus pegas dependerd de mwitas varidveis, que cor-
respondem as tradicdes ¢ 4s ideologias nacionais. A cabo da pesquisa em
15 Estados do Leste e Oeste europeus, os especialistas da UNESCO pude-
Tam asseverar gue

“Il existe en effet une liaison étroite entre le contrdle, le systéme
de pouvoir et les principes fondamentaux de Porganisation poli-
tico-administrative d’un pays. L’historie, les conceptions domi-
nantes & une époque donnée, les mécanismes économiques et la
nature des rapports entre PEtat et la société impriment leur spé-
cificité & chacun des systémes nationaux™ (p. 21},

2.2.1 — Organizagio politica

O passado influi poderosamente na imagem que uma sociedade faz
de sua Adminisiracio Piblica e dos meios de conirole a que intenta sqb-
meté-la. Nos sistemas que se desenvolveram em oposicdo as monarquias
absolutistas — caso da maioria dos pafses da Europa ocidental — consi-
dera-se a Administracdo como um Poder exterior i sociedade e capaz, por
isso mesmo, de atentar contra os intetesses individuais. Os cidaddos .té_m
direitos que a Administragdo pode consagrar ou desconhecer;' a Adminis-
tracdo tem poderes de que pode eventualmente abusar. Disto resultam
tensdes e conflitos que diversos meios de controle objetivam evitar ou
disciplinar. Uma das preocupagOes essenciais, ncsses paises, € a de conter
a Administracio nos limites que lhe assinam os textos legais, ¢ o sistema
de controle se funda nos freios e contrapesos entre os Poderes, entregan-
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do-se parcela significativa de controle aos tribunais. Ao tevés, nos pafses
que romperam com o regime da reparticio de poderes, o Estado & a Admi-
nistracio nio sdo mais vistos, ao menos segundo a dialética oficial, como
ameagas aos direitos individuais; presume-se que, mercé da supresséo dos
conflitos de classes, os 6rgios estatais deixaram de se constituir em instru-
mentos de dominagfo, transmudando-se em agentes de libertagiio ¢ desen-
volvimento do povo. Em conseqiiéncia, jamais existitia contradi¢fio entre
as agles administrativas e os interesses individuais, posto que o Estado é
0 porta-voz e intérprete natural destes; os mecanismos principais de con-
trole ndo mais sd0 os Poderes que se equilibram, nem os tribunais, porém
6rgios de representagio direta das comunidades, que encarnam o poder
politico por definigio.

2.2.2 — Organizagdo adminisirativa

O grau de centralizagdo politico-administrativa, a hierarquizagiio da
autoridade ¢ a maior ou menor independéncia entre os Poderes incidem
sobre o sistema de controle,

No interior da Administragdo, os poderes dos superiores hierérquicos
sobre a atividade de seus subordinados serdo menores na medida em que
for maior a desconcentragiio de fungGes. O exemplo mais extremado dessa
redugio de poderes do controle hierdrquico interno da Administragiio vem
da Suécia, onde cada funcionério ¢ independente na edigiio de atos admi-
nistrativos em sua esfera de atribuigbes e competéncia; inexiste o poder
de rever ou revogar atos administrativos de oficio, pelos escaldes hierér-
quicos superiores, os quais somente podem reexaminar ato de hierarquia
inferior a requerimento de particular que se afirmar lesado. Ao contrério,
em sistemas fortemente hierarquizados, a iltima palavra cabe sempre ao
escaldo superior, que pode, de oficio ou mediante provocagdo do interes-
sado, rever ¢ alterar atos de seus subordinados. Na maijoria dos paises
socialistas, informam WIENER e LETOWSKI, o controle interno hierdr-
quico fazse sobre a legalidade, a oportunidade ¢ a conveniéncia, vale
dizer, sujeita o ato & inteira discricionariedade dos niveis superiores da
hierarquia estatal.

A extensdo ¢ a intensidade do controle interno repercutem sobre os
controles externos. As revisGes e 0s recursos hierdrquicos sdo abundante-
mente disciplinados e levam a conseqiiéncias mais importantes nos sistemas
administrativos centralizadores, ¢ os paises que os praticam sdo aqueles
que mantém em limites estreitos o campo do controle jurisdicional.

2.2.3 — Organizagao social
A protecdo dos direitos individuais em face dos erros e abusos da

Administragio estd no centro das preocupagSes dos sistemas de controle.
Mas a relevancia reconhecida a esses direitos varia de acordo com o pais
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¢ a Spoca, embara as divergéncias entre Qcidente ¢ Ordente se venham
atenuando ultimamente. Os paises do Leste 1¢m enfutizado a necessidade
de respeilar os interesses legitimos dos cidadaos ¢ introduzido téenicas de
protecdo que inquinavam, awé anos atrds, de comprometidas com uma con-
cepcdo burguesa de sociedade: ¢ o caso do controle através do contencioso
administrativo. T os paises do Ocste curopeu vém completando scus ¢las-
sicos direitos individuais abstratos com direitos a prestacdes sociais concre-
tas, o quc implica intervencae obictiva da  Administracao Piblica em
sctores privedos (radicionalmente inwerditos 3 intromissio estatal,

2.5 — Do conirole juridico wos controles [denicos e ceondmicos

Tracado o esquema das varias formas de controfe adotadas nos paises
cstudados. @i incluindo o jurisdicional, aquele a cargo do ombudsinun ou
da prokuratura. o financeivo, o exercido por assembléias populares ¢ o
social. a conclusdo ¢ de GUY BRAIBANT, presidente de Camara do
Conselhe de Fstado francés, in verbis:

“Dans tous les pavs, méme a 1'Ouest, 'administration s'¢tend
et se diversifie. Llie n'est plus limitde & ledition de réglements,
A des missions de police ¢t de fiscalicd, et & Pexdéention de -
vaux publics: elle est chargde de préparer ¢t de mettre en ocuvre
fa politique ¢economique du pays, de distribuer des prestations
sociales, de soccuper denseignement, de santé, d'envirennement,
de loisirs. 1 en resulle de nouveaux modes de fonctionnement,
une plus grande technicité des cobts plus dleviés o1 souvent
contestés: les ciloyens ne veulent plus étre des sujets passifs, des
‘administrés’s Uélévation de leur niveau culturet cr I'évolution
des idées scciales les oni conduits & fermuler des exigences d'in-
formation, de cvoncertation. de participation. au moment mdéme
oit ils soni plus souvent en contact, pour le meilleur et pour le
pire, dans leur vie professionnelle et privie, avee "administration,

“Cette double transformation de I'Ftat et de ia société a
profondément alfecté Te contrdle de Padministration, Celui-ci
Slait, au dix-neuvieme siccle, essentiellement juridique; il avait
pour aobjel l¢ respect des regles de droit. la Icgalité des actes,
Ihonnéteté des agents: il érait exercd. outre Vadministration clle-
méme, par les juridictions civiles, pénales. administratives ou
financicres.

“Ce controle juridique est toujours néeessaire; mais il n'est
plus suffisant. 11 doit Ctre compléié par des contrdles techniques
ct économiques portant sur l'efficacité de l'action administrative,
sur la gestion des services publics, sur la qualité des résultats.
L'inertic, les gaspillages, la ‘maladministration’ sont aussi graves
que Tillégalité ou la corruption. Le contrdle n'est plus seulemeit
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I'apanage des juristes et des comptables dont la mission est
d’ailleurs élargic par les textes et par leur pratique; il devient
I’affaire de spécialistes des nouveaux territoires de I'administra-
tion. Il est ouvert également, et surtout, &3 I'ensemble des ci-
tovens, sous les formes multiples de “contrfle social”; assem-
blées nationales et locales, partis, syndicats, associations, jour-
naux, groupes de pression, consultation du public par voie d’en-
quéte ou de référendum, accés aux documents administratifs.

“Cette évolution, qui est & la fois inévitable et satisfaisante,
comporte des risques. La multiplication des contrdles peut aboutir
a paralyser I’action de 1'administration, ou du moins & la ralentir,
au moment méme ol l'opinion la souhaite plus rapide et plus
efficace. Elle conduit en outre & des conflits de normes, & des
oppositions entre 1égalité et iégitimité, & des recherches du con-
sensus ou de l'efficacité, aux dépens du droit.

“Le contrdle ne doit étre ni défaillant ni excessif. La défi-
nition d'un juste équilibre entre les nécessités de I’action et celles
du contrble est certainement {'une des questions les plus ardues
des Etats modernes” (op. cit, pp. 270-271).

3. O sistema brasileiro de controle

3.1 — Tragos fundamentais

QO sistema brasileiro de controle da Administragao Piiblica tem sido
balizado, até aqui, do ponto de vista juridico, pela Stmula 473, do Supre-
mo Tribunal Federal, segundo & qual “a Administragdo pode anular seus
préprios atos quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os
cas0s, a apreciagio judicial”. Exiraem-se do verbete sumulado as diretrizes
fundamentais do sistema, a saber: (¢} a Administragdo cumpre controle
interno de seus préprios atos, podendo tanto anuli-los quanto revogé-los
independentemente da provocagdo de terceiros ou da ordem de outro Po-
der; (b) quando se trate de vicio de legalidade, ao controle interno sobre-
pde-se 0 externo, de natureza jurisdicional; (¢) ao Poder Judicidrio é vedado
o exame das razdes de conveniéncia e oportunidade, vale dizer, mérito,
posto que este ¢ da discricionariedade administrativa, importando em usur-
pagdo de poderes qualquer ingeréncia do Judicidrio sobre o mérito admi-
nistrativo; (d) nenhuma lesfio de direito, mesmo decorrenie que seja de
ato do Poder Executivo, subtrair-se-d da apreciagio judicial, o que filia
o sistema brasileiro ao controle de jurisdicdo tinica, ou seja, nenhum tribunal
administrativo decide com a forga preclusiva da coisa julgada, atributo
exclusivo das decisSes judiciais.
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3.2 — Controle interno

Desde a Carta de 1967 ¢ do Decreto-Lei n.” 200767 que o Adminis-
wagio Piblica brasileira dispde de mecanismos internos de conuole. median-
w© 0s quais pode rever seus proprios atos. Sdo cles de suas ordens: céntrica
¢ excéntrica. O confrole céntrico é excrcido pelos drgaos superiores da
Administracao Direta, observadas as relagdes hicrarquicas; o poder de revi-
s30 ¢ funcao dus lagos de subordinagio vnire os érgios ¢ do dever funcional
das autoridades respectivamente competentes, de vez que, na Administracao
central, ecstatal ou direta, os orgios sio despersonalizados, subordinados
todos & um dos entes publices politicos maiores da estrutura federativa:
Unidv, Tstados-Membros, Distrito Federal ¢ Municipios. A via recursal
administrativa segue, destarte, a linha hicrdrquica interna da Administracio
{recurso hierdrquico praprio). aplicando-se o principio da autotutela.

O controle excéntrico ¢ exercide pela Administragio Dircia sobie us
cniidades que integram a chamada Administragdo Indircia, nomeadamente
as autlarquias, empresas piblicas, socicdades de economia mista ¢ fundagoes
piblicas. Essas cntidades dispoem de personalidade juridica propria, dai
serem  vinculadas, ¢ nao subordinadas, aos organisnws oslatals, o Csles
cabendo, nos limites que a lei estabelega, supervisionar, segundo o principio
da tutela administrativa, as alividades que desempenham. A tutela vinculante
visa assegurar a realizacdo dos objetivos [ixados nos atos constitutivos da
cntidade (as autarquias com personalidade de direito piblico. a mesma
da maioria das fundacdes instituidas pclo Estado; as empresas publicas e
sociedades de cconomia nista, com personalidade de aireito privado): a
harmonia com a politica ¢ a programagdo do governo no setor de atuagiao
da entidade: a eficiérneia ¢ o autonemia administrativa, operacienal e [inan-
ceira da entidade. Sao procedimentos defluentes da tutela, cxigiveis pela
Administracio Direta 25 entidudes de Administragio Indireta: apresentagac
sistenuitica de relatdrios, boletins, balangos ¢ informagGes que permitam
o acompanhamento das atividades da ontidade e da execugdo de sua pro-
gramacio financeira; aprovaciio anual da proposta de or¢amento-programiy;
aprovagdo de contas. relatdrios ¢ balangos, direlamente ou por intermeédio
de representantes nas assembléias ¢ drgdos de diregdo da entidade; fixacao
das despesas de pessoal ¢ de administracao; fixagio de eritérios pare gastos
com publicidade, divulgagio ¢ relacoes publicas: realizaciiv de auditoria ¢
avalianciio de rendimento ¢ produlividade; intervengzo. por motivo de inte-
resse pliblico.

A julgar pelas culpas fancadas pela Adminisiragic central ds entidades
vinculadas, guanto a cfetuarem gastos acima das disponibiiidades progra-
madas ¢ a contribuivem para o déficit pablico ¢ a accleracio do processo
de inflagdo ccondmica. acusacdes essas deduzidas notoriamente em do-
cumentus € pronunciamentes oliciais, parece haver fracassado, duas décadas
depois de implantado. pelo Decreto-Lei federal n.® 200/67, o aparato de
controle interno cxedntrico. a despeite das muitas tentativas governamenlais
anunciadamente encctadas para tornd-lo efetivo.
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3.3 — Controle externo

Os demais Poderes, bem assim 05 cidadaos, estiveram igualmente auto-
rizados a controlar a Administragio no sistema brasileiro, que acompanhava,
como se constata, a matriz dos sistemas de controle praticados pelos paises
do ocidente continental europeu, ndo houvessem side com eles estreitados os
elos histdrico-culturais de nossas tradi¢des juridicas e concepgiio de Estado.

3.3.1 — Conirole parlamentar

A par da competéncia para aprovar ou rejeitar projetos de lei ou de
resolucbes de cardter administrativo, o Poder Legislativo poderia exercer
controle scbre atos da Administragio por via dos Tribunais de Contas,
incumbidos, como Cortes Administrativas, da fiscalizagdo financeira e orga-
mentéria; das Comissdes Parlamentares de Inquérito e dos Pedidos de Infor-
magdes, de contetido notadamente politico. A fiscalizagdo financeira con-
sistia no acompanhamento da execu¢fio orcamentiria e dos aios relativos
& administracfo financeira e patrimonial; verificava se eram observadas as
normas respectivas e apurava os resultados da gestio, pelo que era controle
a posteriori, que se estendia is entidades da Administragio Indireta. As
CPIs destinavam-se a investigar e apurar fatos determinados, assegurada,
em sua composigao, representacdo proporcional dos partidos politicos que
participavam da Casa Legislativa; podiam ouvir quaisquer pessoas, que
ndo se podiam negar a prestar depoimento, e tinham acesso a quaisquer
fatos e documentos pertinentes ao objeto da apuragdo. Dissolviam-se auto-
maticamente ao final de seus trabalhos e apresentagdo de relatério, o qual,
mediante resolugdo, era encaminhado ao Chefe do Executivo sob a forma
de recomendagiio. Os pedidos de informagdo, formulados por qualquer
patlamentar, visavam obter conhecimento de fato relacionado com matéria
legislativa em tramitagdo ou sujeito a fiscalizacfio; dirigidos a autoridade
administrativa responsével pela matéria alvo do pedido, a qual poderia
comparecer para prestar esclarecimentos. O desatendimento ao pedido no
prazo, ou o nio comparecimento na data e hora fixadas, salvo motivo
imperioso justificado, importava em crime de responsabilidade da autoridade
recalcitrante.

3.3.2 — Controle judicial

A tutela jurisdicional, bem se sabe, hd de ser provocada pelo interes-
sado, a decisdo somente ¢ eficaz para o caso concreto ajuizado e nos limites
do pedido e da resisténcia a cle oposta, restringindo-se a0 exame de legali-
dade do ato, defeso ao juiz perquirir sobre o mérito. Os instrumentos por
meio dos quais o Judicidrio procedia a revisdo dos atos administrativos
correspondiam a todos os tipos de agdio e medidas previsios na legislagio
{processo comum, especial e cautelar), sobressaindo-se, por sua finalidade
especifica de protegdo contra o abuso de poder, as agbes mandamentais.
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3.3.3 — Controle popular

Eram instrumentos constitucionais de controle da Administragdo pelos
administrados o dircito de representacdo ¢ peticio contra abuso de autori-
dade; o direito de requerer certiddo as reparticdes administrativas, para
defesa de direito ¢ o esclarecimento de siluacdes: a acdo popular, a cuja
propositura estava legitimado qualquer cidadao. para anulagdo de ato lesivo
ao patrimdnio de entidades piiblicas; a aciio civil pablica. de protecdo aos
interesses difusos.

r

boooO sisteme proposio pela Carte de 1988

4.1 — Tradiciv mantida

A nova Censtituicao ndo se desliga, vm subsiancia, de nossa tradicio,
na esteira dos paradigmas curopeus do Ocidente. Conquanto a experiéneia
monarquica brasileira nde tenha side, a rigor, de cardier absolutista — ao
revés, livemos uma menarguia constitucional, imoderagdes de D. Pedro T
il parte —. habituamo-nos a olhar o Estado. de um lado. com a desconfianca
de que os abusos de poder sdo iminentes, ¢. de oulro. com a intencdo,
mais ou menos ostensiva. dependendo das circunstancias, de associacio ao
poder para dele obter o misimo de protecic — legade du ligura do soberano
tutor, inspirada pela metrdpole & colonia de além mar. Nossa primeira
Carta. a Tmperial, de 1824, seguia os passos do constitucionalismo [rances,
¢ tamhém dos achados da moderna teorin constitucional curopdia estamos.
agota, o transplantar os chamados direitos sociais. Aos classicos direitos
fundamentais. ora alinhados no arl, 3.° ¢ incorporando fodos os avangos
ocorridos em sua pauta, acolheu a nova Carta extenso rol de dircitos sociais
nos arts. 6.° a 11, tal como o fizeram as Constituicdes curopéias elaboradas
apds as guerras mundiais deste séeulo. Bastariam essas duas listas de direitos
para que. por intermédio da tutela jurisdicional, s¢ ampliassem notavel-
mente controles individuais ¢ coletivos sabre as atividades da Administragao
Pablica. posto que dela serdo cobradas as prestacdes correspondentes aos
direitos proctamados. Mormente o art. 3. repassa a preocupacdo do cons-
tituinte de tracar c¢irculos mais abrangentes para as liberdades priblicas,
tornando cxplicitas tutelas antes apenas cshocadas ou derivadas de constru-
céo pretoriuna, como ¢ o caso do dircito 4 indenizagdo por dano moral ¢
por aquele causado & prdpria imagem {(inciso V). Curlosamente, restaura-se
vedacao que, em momento historico diverso, constava de nossa primuira
Constituigio a aplicagaa de tocfuras: em 1824 (art. 179, item 19), em
raziio do trabalho escravo ¢ das penas fisicas infligidas ao tempo das Qrde-
nacdes: agora, come reacdo ac passado recente da repressio ideoldgica.
Tudo a demonstrar a penctrante influéncin do contexto séeio-politico sobre
os sistemas de contrele da Administracio. como sublinhado por WIENER
¢ LETOWSKI.
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4.2 — Tragos fundameniais preservados

Examinados, sob Gtica sistémica, os quadrantes dos controles projeta-
dos, ver-se-4 que seus principios bdsicos e diretrizes mais gerais restaram
inalterados. Criaram-se novas vertentes e novos instrumentos, contudo man-
tida estd a estrutura do sistema em que serdo operados, em meio a hesita-
¢Bes contingentes que se estima venham a ser superadas na legislagdo
complementar ¢ ordinéria.

O controle proposto para os atos da Administracdo conforma-se ao
enunciado da Stmula 473, do STF. Inova a Carta quanto 3 presenga de
um capitulo, no titulo referente a organizaciio do Fstado, dedicado 3 Admi-
nistracdio Publica. O texto resultante da Comissfio de Sistematizagio inau-
gurava esse capitulo estatuindo que “A administragdo publica, direta ou
indireta, de qualquer dos Poderes, obedecerd aos principios da legalidade,
impessoabilidade, moralidade e publicidade, exigindo-se, como condicdo de
validade dos atos administrativos, a motivagdo suficiente e, como requisito
de sua legitimidade, a razoabilidade™ (art. 44). A parte final de tal redagio
forcaria a revisdo do entendimento simulado, porquanto ensejaria que o
controle jurisdicional pudesse devassar o que a nova Constituigdo denomi-
naria de “razoabilidade” do ato administrativo, como requisito de sua
legitimidade, a0 passo que o Excelso Pretério fixava-se na tese, albergada
na jurisprudéncia e na doutrina de modo amplamente majoritério, de que
o controle judicial é de legalidade. Razoabilidade e mérito seriam conceitos
de dificil, sendo impossivel, separacfio; a seara do mérito jamais foi aberta
aos tribunais, no Brasil e nos paises a que se filiam nossos institutos de
direito administrativo; a tal nfio ousou sequer o Conselho de Estado francgs,
mentor da teoria do desvio de poder e gragas & qual erigiu-se a distingdn
entre motivo (elemento obietivo que integra a estrutura irredutivel do ato
administrativo, sujeito. pois, 3 apreciaciio judicial, posto que importa 3
validade do ato) e mérito (avaliagdo subjetiva de conveniéncia e oportu-
nidade, da exclusiva discricionariedade administrativa). O entio art. 44
apoiaria aos que sustentam possivel o controle judicial da discricionariedade
{entre nés, por exemplo. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO,
em sua cophecida obra sobre o controle da moralidade administrativa).
Todavia, o texto definitivo da Lei Fundamental suprimiu a parte final do
caput do art. 44, que passou a art. 37, cingindo-se a articular os orincipios
a que a Administraciio deve obediéncia. sem mais aludir ao motivo, como
condigdo de validade, on 3 razoabilidade, como requisito de legitimidade
do ato administrativo, Em conseoiiéncia, nenhuma incongruéncia haveria
entre 0 novo art. 37 e a Stimula 437, seguindo-se que o sistema de controle
dos atos administrativos continua a realizarse, no &mbito interno, pela
prépria Administracfio, ¢ no externo, pelos demais Poderes e pelos cidadgos,
reservada ao Judicidrio, mediante provocagio, a tarefa de expungir os vicios
de legalidade, os quais, como consabido, podem vulnetar qualquer dos
elementos do ato — competéncia, forma, objeto, motivo ou finalidade.
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Infere-sc a estrutura crganizacional do sistema pela transparéncia dos
termas com gue a engendram os arts. 70 ¢ 74, in verbis, nossos os grifos:
“Art. 70 — A fiscalizagio contdbil, financeira, orcamentéria, operacional
¢ patrimonial da Uniio ¢ das entidades da edministrucio direta ¢ indireta,
quanto i legalidade, legitimidade, cconomicidade, aplicagio das subvengdes
¢ rentincia dc receitas, serd exercido pelo Congresso Nacional. mediante
conirole exierino. e pelo sistema de controle frirerno de cada Poder™, " Art. 74
— Os Paderes Legislativo, Executivo ¢ Tudicidrio manterdo, de forma inte-

grada. sistema de controle interne, com a finalidade de: 1 — avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual. & exccugdo dos pro-
sramas de governo e des Orcamentos da Unido; 11 — comprovar a legali-

dade e avaliar os resultados, quanto @ eficacia ¢ cficiéncia, da gestio
orgamentdria. {inanceira ¢ palrimonial nos drgios e entidades da adminis-
tracao federal, bem como da aplicacdo de recursos piblicos por entidades
de direito privado; TI — exercer ¢ controle das opcragdes de crédito,
avais ¢ garantias, bem coemo dos direitos ¢ haveres da Unido; TV — apoiar
0 controle externo no cxercicio de sua missdo institucional”.

4.5 — LCoutrole parlameniar de legitimidade

Dos precettos relrolranserifos oxsurge que 0 constituinte confiou ao

controle parlamentar — de “legitimidade”, “cconomicidade™, “eficacia e
eficiéncia” — soma sem precedentes de poderes para o exame da intimi-

dade do processo decisdrio da Administragio, podendo desvendar-lhe moti-
vacdes ¢ medir resultados, o que tangencia o mérito administrativo, ¢ nao
apenas ¢ posieriori. se nao que durante a execucdo adminpisirativa. Consente
em que a iniciativa para acionar o controle possa caber a terceiros (“Qual-
quer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato ¢ parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou abusos perante o Tribunal
de Contas da Unido”, art. 74. § 2.9, ¢ cntrega a titularidade do controle
a 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas, além de reeditar
os conhecidos instrumentos das Comissdes Pavlamentares de Inquérito. as
quais investe de “poderes de investigacdo préprios das autoridades judiciais”
(art. 58, § 3.9). ¢ dos Pedidos de Tnformacio (art. 3, Revitaliza o Tribunal
de Contas. a ponto de incluir em sua competéneia “sustar, se ndo atendido,
a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisio & Cédmara dos Depu-
tados ¢ ao Senado Federal”, bem como “representar ao Poder competente
sobre irregularidade ou abusos apurados”, atribuindo cficdcia de titulo
executivo £s suas decis@es que imputem “débito ou multa a administradores
piblicos” (art. 71, incisos X ¢ X1, ¢ § 3.7.

A nova Constituicdo acentua a indole politica do controle parlamentar
¢ almeja conceder-lhe objetividade ¢ exceutoriedade. O fato de ser politico
faz com que ultrapasse as fronteiras do controle sobretudo jurtdico de que
se ocupa este trabalho. dai nos dispensarmos de aprofundamento. Em
homenagem & visdo de conjunto que o assunto reclama, anolem-se as
disposicoes  da vigente Constituicdo que mais gizam o cxtraordindrio
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fortalecimento do Legislativo diante do Executivo, na sede dos controles
da Administragio. Assim:

“Art. 49 — E da competéncia exclusiva do Congresso Na-
cional: ... V — sustar os atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delega-
¢do legislativa; ... X — fiscalizar e controlar, diretamente ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, inclui-
dos 08 de administragdo indireta; ... XI — zelar pela preser-
vagdo de sua competéneia legislativa em face da atribuigio
normativa dos outros Poderes”.

4.4 — Controle judicial ampliado

O controle externo pelo Judicidrio continuard a ser o instrumento
que mais se colocard ao alcance da sociedade civil para submeter a ativi-
dade administrativa ao sistema geral de freios ¢ contrapesos, ac qual nossa
tradicdo constitucional outorga o papel de prevenir e corrigir eventuais
abusos e desvios de poder, ou acautelar as liberdades piblicas.

Momentos houve em que setores da Assembléia Constituinte cogita-
ram de apequenar as fungBes judicidrias, conforme veiculado & época,
inclusive para submeté-las a correigio que lhes desfigurava a feigio de
Poder constitufdo. Ao recuar desse primeiro impulso, os constituintes em
verdade avangaram, no que ndo lhes terd sensibilizado apenas a tradigdo
constitucional brasileira, posto que a nova Carta se fez sob discurso dito
progressista. O reconhecimento da relevincia da independéncia do Poder
Judicidrio para a estrutura do Estado e a ordem democritica — que
redundou, afinal, na concessio de maior autonomia administrativa, ao lado
da manutengio de seus predicamentos (arts. 95, 96 ¢ 99) — absorve ligdo
histérica experimentada e amadurecida acima das ideologias, a qual, por
certo, tera advertido para a evolugdo descrita por PIERRE MOOR e
JEAN-MARIE WOEHRLING, no capitulo relativo ao controle jurisdicional
da administragdo, integrante do estudo comparado do direito europeu,
retromencionado, in verbis: “De fagon générale, durant la premidre phase
de construction du socialisme, il apparaissait inopportun de donner un
réle trop important & une structure judiciaire dont la tradition était exclu-
sivement “bourgeoise” et que sa fonction méme inclinait 2 une démarche
conservatrice, d’autant plus que le droit socialiste n’était qu’en voie d’edi-
fication et que maintes expériences nouvelles se déroulaient en dehors d’un
cadre juridique précis. Cependant, avec 'affermissement les régimes nou-
veaux, on s'est préoccupé des lacunes de protection et de contrdle qu'en-
trainait/cette attitude; un réexamen théorique a permis de souligner que
le contrdle juridictionnel de I'administration n’était pas incompatible avec
un systeme institucionnel de type socialiste et pouvait méme lui étre béne-
fique du point de vue du respect de la légalité objective par les organes
administratifs. Cette évolution est 2 metire en relation avec la réorgani-
sation en profondeur de Pappareil judiciaire et du droit. Désormais, les
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pays socialistes s¢ montrent plus atientils au role technique pouvant Ctee
attribué aux tribunaux dans le contréle de Padministration, méme si
position des juges v reste profondiment différente de celle qui est la
leur dans le pays de 1'Ouest”™ {op. cit.. pp. 30-51).

Note-se que perseverarcmios 1o sistetna da jurisdicdo dnica, a tor do
disposto no art. 5.2, inciso XXXV: A lei ndo cxcluird da apreciacao
do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”. Trata-se de pedra angular
do controle jurisdicional. presente nas edificacGes constitucionais brasilei-
ras a partic de 1946. sempre ne artigo correspendente aos direitos ¢ garan-
tius individuais. Cerradas cstdo. pois. us portas para @ importagdo do
sistema do contencioso administrativo de talhe francés ou italiane, em cujo
regime coexistem tribunais judiciais ¢ tribunais administrativos, ambos pro-
vidos de jurisdicio nas matérias de suas respectivas competéneias, vale
dizer, aptos a preferirem decisdes terminativas do litigio. Nem s¢ acham
no novo texto as referéneias que, na Carta ab-rogady, acenavam com um
contenciaso administrative hibrido ¢ descoordenado do sistema de jurisdicio
tinica.

A nmova Carta traz avahgos oxpressivos  quanto 3 amplitude  do
mandado de seguranga e cria 0 mandado de injuncao ¢ o habeas duta. Do
ponto de vista do controle da Administra¢ac, soam auspiciosas as inova-
¢hes. No primeiro caso. o mandado de seguranca coletivo vem suprir lacuna
de hd muito sentida pela doutrina ¢ a cujo preenchimente sempre se
recusol a jutispruddéneta, por entender que o direito liquido ¢ certo ampa-
rado pela via mandamental reria de ser. rente i definicdo constitucional
entdo vigente, individual ¢ de molde 2 nao se confundir com mero inte-
resse. O mandade de seguranca coletive permitird que organizacoes sindi-
cais, entidades de classe ¢ associacoes de qualquer natureza, legitdimadas
pelo inciso LXX do art. 3., submetam ao Judicidrio hipéteses que, cm
tese, configurem atos ilegais ou abusivos da Administragdo, lesivos de
direiwo dos associados em geral; de aplaudir-se a iniciativa porque a Admi-
nistragio, no Fstado moderne, que trata com a sociedade massilicada,
decide questdes ou encaminha solucdes capazes de aletar, ap mesmo
lampo, o direite de centenas ou milhares de pessoas, as quais, no regime
anterior, para blogquearem ilcgalidades ou abusus, teriam de ajuizar agdcs
individuais, cu om litisconséreio nem sempre processualmenle oporluno ou
integrative de todos os lesades. Aqueles que, por comodismo, desconheci-
mento ou temer de confrontarem-se com w awteridade, nae ingressassem
com a seguranca, quedar-sc-iam inatingidos pela decisio judicial que fossc
favordavel aos impetrantes ¢, em consegiiéncia. passariam a depender do
talante da autoridade administrativa, que a eles estenderia, ou nde. o bene-
ficio deferido avs jurisdicionados ativos. ou leriam. veneido o prazo de
cabimento da seguranca, de socorrer-se de precesso de conbecimente para,
em acdw ordindria, postular, com maiores dispéndios de tempo ¢ dinheire,
O gue @ outros fit houvesse sido concedide pelu via rapida do remdédio
constitucional, Ninda que ndo se deva premiar aoindreia, o fowo & oque s

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1589 ' 41



institucionalizava defeito ainda mais grave para uma ordem juridica que
se pretendesse judiciosa, qual seja o da existéncia de, afrontando o principio
da isonomia, situa¢Ses juridicas idénticas recebendo tratamento juridico
desigual. O mandado de seguranga coletivo — resolvidas algumas intri-
gantes questdes concernentes i legitimag@o e aos efeitos da coisa julgada —
propiciard tratamento isonémico concomitante ¢ menos oneroso a quantos
s¢ encontrem na mesma situagdo, diante de atos ilegais ou abusivos da
autoridade, o que se traduz em meioc mais efetivo de controle da Adminis-
tracdo ¢ de distribuigdo de justiga.

O mandado de injungdio — criagio de sistemas juridicos fundados na
eqiiidade, dai sua controvertida aplicabilidade a sistemas, como o nosso,
dependentes do direito legislado — tem sido recebido com reservas, argu-
mentando-se que talvez flagre, despreparadas para seu emprego, as institui-
¢Oes ¢ a mentalidade brasileiras. Ao reparo seria possivel redargilir com
o leit motif de uma Assembléia Constituinte, que ndo se elege para manter
0 sfatus quo, mas para renovar ¢ aperfeicoar ordem juridica que a evolugéo
social, polftica ¢ econdmica de um povo haja tornado obsoleta ou imprépria.
Consiste © mandado de injungdo, conforme definido no inciso LXXI do
mesmo art. 5.°, em meio assecuratério do exercicio das Iiberdades piblicas
e das prerrogativas inerentes & nacionalidade, & soberania e & cidadania,
s¢ inviabilizado tal exercicio pela falta de normas regulamentadoras, O texto
constitucional remete para lei ordinéria a disciplina do novo instrumento,
sendo de prever-se, dado apresentar a mesma {ndole de acSio mandamental
de que se reveste 0 mandado de seguranga, que venha a seguir-lhe os rumos
quanto & estruturacio do correspondente processo. Seja como for, o mandado
de injungdo parece significar, para o controle da Administragdo, cometi-
mento ao Judicidrio, que s6 € legitimo porque constitucional, de funggo
atfpica, qual seja a de suprir omissio do poder regulamentar do Executivo;
logo, cuida-se de meio de controle judicial da inércia administrativa nas
matérias que menciona, cujos lindes, porém, nio define a Carta com pre-
cisio e tem sofrido rejeigio pelo Supremo Tribunal Federal, em casos ji
ajuizados,

O habeas data servird ao brasileiro que quiser inteirar-se das informa-
¢Oes e referéncias relativas & sua pessoa, arquivadas em registro de drgios
publicos ou entidades privadas. Representa, a toda evidéncia, resposta &
préitica, que se instituiu durante os anos da repressio ideolfgica, de aceita-
rem-se, como se idoneos fossem, dados das mais variadas procedéncias,
inclusive andénimos ¢ apdcrifas, acerca das atividades particulares e das
crengas pessoais de qualquer cidadfo, sem que a este fosse garantido o
direito de conhecer e, pois, se o desejasse, esclarecer ou rebater tais infor-
magdes, as quais repercutiam, velada e negativamente, sobre o excrcicio de
cargos piiblicos liberacBes de crédito e contratagdes com a Administragéo.
Vero € que o direito a obter certiddo para a defesa de direitos ou o escla-
recimento de situagbes — reproduzido no inciso XXXIV, b, do art. 5.° —
poderia abranger as situacOes alvejadas pelo habeas data. Contudo, terd
o constituinte preferido a criagio de acdo especifica porque, no regime
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anlerior, norma ordindria impedia, exitosaiienie, v acesso aguelas informa-
coes, abandonando o cidadidc a azares ¢ humores dos scrviges cstatals
atuanies no setor.

4.5 — Controle popular

No cuympo do controle pelos adminisurados, a nova Carta nantém
inalicrados os dircitos de representac@o ¢ peticdo, bem assim de obtengéo
de certiddes. contudo redesenha a acfio popular. Quanto a csta, v texto
da Comissdic de Sistemarizacdo lesitimava para a aclic qualquer pessoa,
ffsica ou juridica, desde que domiciliada no Pafs: dupla era, portanio,
nevidade — também o pessoa juridica ¢ o estrangeiro domiciliado no Brasil
poderiam postular a anulacio de ato lesivo ao patrimdnio de cntidades
aihlicas. O texto votado em plendrio retornou ao regime da vigenie Lei
nt 4.717/65, deferinde apenas ao cidadde brasileiro legitimidade para
pugnar pela anulagio (inciso LXXI1D. Ademais. alargou-sc o objeto da
acac popular: a lesividade do ato niao se medird somenie cm {uncdo do
patriménio material depreciade ou fraudado. se ndo que levard em conta,
teualmente. a moralidade administrativa {coerente com o principie da mora-
lidade administrativa. inscrito no art. 37 como norteador de todas as ativi-
dades dos Podercs IMihlicos, porém reabrindo a discussio em torno do
possivel controle da discricionariedade), o meio ambiente, o patriménio
histérico ¢ cultural (com o gue se confundivia, em circunstiincias especificas,
com © ohjeto préprio da acdo civel pidblica). Realee-se que a Carta isenta
de custas judicidrias e dos énus da sucumbéneia os autores da acio, salvo
comprovada ma-fo. com ¢ que afasta o mator dos empecilhos ao scu uso
mais {reqiente: na disciplina da lei que hoje regula a agiio popular, tais
despesas sdo impostas ao autor. se julgado improcedente o pleite anulatdrio:
a regra geral da sucumbénela acarreta, no caso. desestimulo. porque o8
alos impugnados ndo raro concernem a somas vulicsas, com base nas quais
s¢ determina o valor da acfio, influcnie sobre o montante final a ser pago
pela parte vencida; logo, ne regime derrogade, quanto maior fosse o valor
do prejuize supostamente decorrente do ato alegadamente lesivo. maior
seria 0 temor de requerer judicialmente seu anulamento pela via da acie
popular. obstaculo que remove o nove Testo ao isentar o autor dos encar-
a0s da sucumbéncia.

Quanto it acdo civil pahlica, de cue nao cogitavam nossas Conslitui-
¢Bes anleriores. tendo ingressado na ordem juridica positiva por forca de
lei especifica oditada em 1983, ganha mencde expressa na nova Carla,
incluida sua promocac entre as fungoes institucionais do Ministério Publico
(arr, 129, 1Dy, o implicita como instrumento de delesa do consumider
fart. 3% XXXID.

3. Conclusdo

A visio panordmica ora bosguciada 8o permite o mssentrnenio 0o
conclusdes definitivas, inclusive porque muito hd por especificar ¢ regula-
mentar. Todavia, atd onde se The pode divisar a essCneia, coleiadu o tradiciio
constitucional hrasileira com a experiéncia das lontes de gue se abeberou
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na organizagio do sistema de controles da Administragdo Pblica, este, na
nova Carta, apresenta as seguintes linhas gerais:

I — n#o se desvia, quanto A natureza e & estrutura, do modelo europeu
continental, costumeiramente acolhido nas ConstituigGes brasileiras, porém
reforca-The os instrumentos de atuago;

II — o sistema faz conviverem as esferas de controles internos e
externos, a primeira a ser exercida pela prpria Administragio sobre seus
6rgdos subordinados e entidades vinculadas, observados os principios da
autotutela e da tutela administrativa, e a segunda deferida aos Poderes
Legislativo e Judicidrio, e aos cidaddos;

111 — o controle interno ¢ o controle judicial dos atos administrativos,
tal como propostos, conciliam-se com a vigente Stimula 473, do Supremo
Tribunal Federal, segundo a qual a Administracdo pode rever seus proprios
atos de oficio, cabendo ao Judicidrio apreciar-lhes sempre a legalidade,
mediante provocagdo dos interessados;

IV — a jurisdi¢@o tinica permanece como principio nuclear do sistema
quanto ao controle judicial, o que equivale a dizer que somente os tribunais
judiciais sdo providos de jurisdigio e que qualquer ato administrativo lhes
pode ser submetido, defeso apenas ¢ exame de mérito e aguardando-se
definicdo de pardmetros para o exercicio do controle sobre a moralidade
administrativa;

V — o controle parlamentar ¢ aquele que maior énfase merecen,
habilitado que foi a perscrutar eficiéncia ¢ eficicia dos atos da Adminis-
tragdo, realizando, assim, avaliagio de legitimidade ¢ de resultados que
tangencia o mérito administrativo, admitida a provocagao dos Tribunais
de Contas pelos cidaddos ¢ entidades representativas;

VI — o sistema expande o controle judicial, seja pelo alargamento
do angulo de incidéncia de alguns de seus antigos instrumentos (mandado
de seguranga coletivo, por exemplo), ou pela criagdo de novos (mandado de
injunciao e habeas data);

VI — o controle pelos cidadios, a par de ter preservado seus instru-
mentos fundamentais (direitos de petigdo e de representag@o), também rece-
beu tratamento ampliativo no objeto de que cuidard a aglo popular, e
dirige ao consumidor referéncia especifica, de que serd instrumento a agdo
civil piblica;

VHI — além do estabelecimento de um sistema geral de controles,
a nova Constituigio Federal abre perspectivas para que novas exigéncias
sejam enderecadas 3 Administragdo estatal, por meio das mais variadas vias
da tutela jurisdicional, ao aduzir aos direitos subjetivos individuais uma
pauta de direitos sociais, no rastro das ConstituigSes do pds-guerra, elabo-
radas nas chamadas democracias sociais, o que faz prever o surgimento, na
legislagio ordindria superveniente, de instrumentos especificos de controle,
e ndo apenas juridicos, se ndo que também politicos e econdmicos regrados,
acompanhando tendéncia que s¢ universaliza nos Estados de Direito;
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IN - as tnovacdes infroduzidas nos sistemas deocantreles ¢ expli-
citacio de novos dircitos individuals ¢ socials trardo, por certo, schrecarga
puara o Poder Judicidrio, que conmtinuard sendo. a cxemplo do ocorrente ¢
todas as democracias ocidentais, o ltime guardido das liberdades publicas,
sem embargo de ensejarem, aquelas novas latitudes do controle, a partici-
pacia de numero crescente de entidades representativas de segmentos da
sociedade ¢ de categerias profissionais na postulacio dos dircitos de seus
representados,

Em pertincnle dissertagic sobre “A nccessidade de uma Constituiciio
concisa’, REGINA HELENA COSTA ¢ ANA LUCIA AMARAL, repor-
tando-se 4 conhecida monografia de WILLIAM MUNRO, The Government
of the United States, identificam como causas do alentado volume das
Constituicdes contemporineas: () aumento das funcoes do Estado. exi-
gindo novos principios ¢ normas: (b desconfianca do povo na sabedoria
¢ integridade dos legisladores ordindrios: (¢) insalisfagio do pove com a
jurisprudéncia firmada pelos Tribunais™. E dai extraem que esse aumenio
“se dd, guase gue exclusivamente, por razdes de descontentamenta ¢ inse-
guranga do povo em relagae tanto aqueles que t¢m a funcio de claborar
a lei, quanto aqueles que tém por funcio aplicd-la™ (in Revisia Forense.
vol. 298, p. 1.

A nova Constituicao brasileira retrata o deserddito ¢ ilustra o aumenio
do volume a que aludem as autoras. A ampliacio dos mecanismos de con-
trole das acBes cstatais, seja peles Poderes constituidos entre si, ou pelos
cidadaos —— estes, a par de titulados para o uso de meios especificos, como
a acio popular. também scrdo legitimados para provocar a atuagio de
orgios titulares de outros instrumentios do sistema de controles, como o
Tribunal de Contas —, ¢ sintoma desenganade a confitnur o diagndstico
dos males que sobressaltam a confiabilidade que deveria existir nas relacoes
entre o Estado ¢ a sociedade.

Tantos sio, hoje. os pontes de comtato e de dissenso entre o individuo
¢ o Estado, por forca dos poderes de policia de que estd investido cm
numerosos campos de atividades, que néo deveria causar espanto, conguan-
1o fira a melhor tdcnica. o empenho posto pela Constituinte brasileira em
inserir no texto constitucional mintecias dessa relagao ¢ de sen instrumental
de controle ¢ implementacao. Assim, segundo painel composto por JOSE
CRETELLA JUNIOR, as liberdades publicas podem referirse & pesson
fisica tampla defesa ¢ contraditério, inviolabilidade de domicilio, confi-
dencialidade de cerrespondéncia. locomogdo ¢ seguranca individual): &
pessoa espiritual {associagdo, consciéncia, convicgao filosdfica, convicgio
politica, culia religioso, direilo de resposta ¢ & propria imagem, manifes-
tacio do pensamente, peticdo, prestagdo de informacdo, representagdo.
reuniic), ou A pessoa social (familia, comércio ¢ industria, greve, proprie-
dade, sindicalizacdo, trabalho) — Curso de Liberdades Piblicas. Ed. Fo-
rense, 1986, F a cada uma delas corresponderd um meio  assecuratdrio
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— genericamente, o direito de acdo, a seu turno incorporado s liberdades
publicas, quer se exerga em face do Estado ou de outro particular -—, para
cuja categorizagdo contribui a nova Constituigio em larga escala.

Tal € a gama de liberdade com que se deve conciliar o exercicio da
autoridade que, como BURDEAU discerniu hd quatro lustros, assistimos
ao nascimento de

“uma nova interpretagdo de liberdade, numa completa oposigio
aquela que era tradicionalmente admitida. Apercebemo-nos de
que, para a imensa massa dos seres humanos, a liberdade conce-
bida como uma qualidade inerente & sua natureza é apenas uma
prerrogativa estéril desde o momento em que eles ndo estio em
condigdes de fruir efetivamente dela. Que importa que o homem
seja livre de pensar, se a expressio de sua opinido o expde a
um ostracismo social; que seja livre de discutir as condigdes do
seu trabalho, se a sua sitvagio econ0mica o obriga a curvarse
a lei do empregador; que seja livre de organizar os seus écios, se
a necessidade do pdo quotidiano absorve todo o seu tempo; que
seja livre de desenvolver a sua personalidade pela cultura e pela
contemplacdo de um universo oferecido a todos, se lhe falta ma-
terialmente um minimo ...? O contraste entre a liberdade que
a filosofia cldssica reconhece & sua esséncia e a serviddo em que
o mantém a sua cxisténcia conduziria assim a denunciar como
um logro essa liberdade pretensamente inscrita na natureza hu-
mana. O que € verdade ¢ que a liberdade ndo é um dom preexis-
tente que € preciso proteger; ¢ uma faculdade que deve ser con-
quistada. A nogdo de liberdade substituiu-se a expectativa de
uma libertacdo. .. Nesta nova perspectiva, toda a ordem social
¢ de novo posta em causa e, com ela, o sentido da democracia.
De regime politico destinado a garantir aos individuos o gozo
das liberdades que possuem, ela se torna uma organizagdo do
poder governamental com vista a assegurar-lhes o exercicio das
liberdades que ainda ndo t8m. A democracia era um modo de
gestdo de um universo livre. Tornou-se o instrumento de criagdo
de um mundo que verd a libertagio do homem” (GEORGES
BURDEAU, As interpretagdes da liberdade, trad, de Antonio dos
Anjos, apud MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO e
outros, Liberdades Piiblicas — parte geral, Ed. Saraiva, 1978,
p- 32).

E de augurarse que a sofreguiddo por reformas e o impeto para a
regulamentagio constitucional dos mais variados institutos induzam a ado-
¢do de providéncias capazes de aparelhar os Poderes do Estado, em espe-
cial o Judiciirio — que responderd pelo ajustamento de nova ordem ao
novo tempo ——, para que se mostrem 2 altura do desafio de tornar concre-
tas e instantes as liberdades piblicas por que aspira a sociedade brasileira
— factum abiit, monumenta mament.
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O veto nas republicas presidencialistas

ROMULO Paps DBARDETO

Doutorande da Faculdade de Direito,
UFRJ. ¢ licenciado em Letras pela UERJ.

I — Iniroducao

Com o significado de protbigdo. oposicio, recusa ¢, mesme, de nido
sancao, o veto, termo de origem lating, 14 s incorporou ao vocabuldrio
do nosso coddiano. pelas véarias acepedes em que ¢ compreendido, assu-
mindo importdncia cspecial, se bem gue com objetivos  diferentes, nos
Direitos Constitucional & Internacional. Lsta inserido cm vérias Constitui-
¢oes no sentido de negacho de sancao, pelo Presidente da Reptiblica ou
Chefe do Execuiivo, a projetos de lei oriundos do Legislativo.

E também empregado, is vezes. para designar qualquer providéncia
de o6rgae de governo que dificulte ou atrase os trabalhos de outro 6rgao
executivo. Com alecance mais amplo ¢ impreciso, a expressao corresponde
a impedimento ou retardamento de acio individual ou coletiva, de respon-
sabilidade de pessoa ou grupo. No dmbito das Nagdes Unidas, ¢ direito
de um membro do Conselhe de Seguranca cbstar uma acio desse orga-
nismo internacional para o qual nae cxistiria impedimento legal.

Adolado em Estados parlamentaristas, a sua pratica, de acordo
cem LUTZ NAVARRO DE BRITTO, pode provecar a queda de Ministé-
riv, uma vez quc contraria a vontade parlamentar (1. Na realidade, ¢
medida que se harmoniza melhor ¢om as repidblicas presidencialisias. Ha,
nestas, uma estrutura em que predoming o principio de separagdo rigorosa
dos Poderes, pelo menos teoricamenie, Afirma-se, assim, como instrumento
jurfdice. de mailor participagdo legislativa do FExecutivo.

MICHEL TEMER assinala que vetar, na significaggo constitucional,
¢ discordar dos termos de um projeto de lei. Para tanto, ¢ Chefe da Exe-

(1) BRITTO, Luiz Navarro de. O Vefo Legislativo, Estudo Comparado. Brasilia,
Servico de Documentacio do Ministério da Jushica e Negocios Interiores, 1966, p. 8¢
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cutivo examina dois aspectos: constitucionalidade e interessc piblico. Veri-
fica, pois, a forma e o mérito. O primeiro ¢ prejudicial do segundo e, por
isso, constitui preliminar de conhecimento do projeto. Antes de entrar no
mérito, o Chefe do Executivo verifica se o projeto é consonante com a
Constituigéo, se ndo a vulnera. Concluindo pela conformidade, examinard
o mérito, o interesse piblico (%).

Para a maioria dos autores, o veto ¢ de natureza legislativa, e néo
executiva. Essa prerrogativa, conferida ao Presidente da Republica, ¢
considerada funcéo legislativa complementar, ou um terceire ramo desta.

Il — Origem e evolugio do veto

As origens mais antigas do veto repousam em Roma. Elas so uma
conseqiiéncia, segundo MARIO CASASANTA, da luta entre patricios e
plebeus, marco de um dos periodos culminantes da civilizagio (%). E ainda
na Grécia monarquica que se descobre o seu esbogo em forma de consulta
popular, com a presenca dos reis em assembléias, para tomada de decisGes.
Estas, embora ndo participassem dos debates, desempenhavam papel impor-
tante, através de reagles, que se manifestavam em gestos, murmiirios,
expressbes faciais, transmitindo ao legislador qual a melhor solugio que
atendia aos interesses gerais,

Em meio a todas essas conjecturas, os antepassados do veto legislativo
renascem em Roma mediante matrizes mais categéricas, com a *intercessio”
e a “auctoritas”. Desde a queda da monarquia — recorda LULZ NAVAR-
RO DE BRITTO —, todas as magistraturas romanas sdo érgéos colegiados
e funcionam de acordo com o principic da unanimidade. Cada um dos
seus membros possui entdo um direito de “intercessio” para impedir, por
um voto contririo, qualquer decisdo (*).

Hé quem afirme também que esta forma disfarcada de veto em Roma
seja retomada depois pelas Dietas polonesas, sob a designagio de “liberum
veto”. De qualquer maneira, ¢ sé com o tribunato da plebe que o veto passa
a ter sentido verdadeiro, fortalecendo o seu cardter de “trago de alianca”.

Na Idade Média, o veto passa a ser acolhido na Magna Carta da
Inglaterra, em assuntos consultivos, notadamente quando se pedia aumento
de impostos. Ao tempo de HENRIQUE VIII, o veto deixa de ser aplicado
temporariamente porque a Cémara sé vota os “bills” propostos pelo Rei,
medida adotada por todos os outros sucessores dos YORK. Apesar do
desenvolvimento sdcio-econdmico do pafs, continua com a Coroa o centro

(2) TEMER, Michel. Elementos de Direito Constilucional. 4* ed., Sho Paulo, Re-
vista dos Tribunais, 1987, p. 154.

(3) CASASANTA, Miario. O Poder de Vefo. Belo Horizonte, Os Amigos do Livro,
Imprensa Oficial do Estado de Minas Gerais, 1937, p. 121

(4} BRITTO, Luiz Navarro de. O Veto Legisiativo. Estudo Comparado, ob. cit., p. 6.
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de gravitacio do peder: cla suspende a execugdo de normas, majora impos-
tos, enquanto a burguesia lhe dd sustentagio e os politicos se ocupam das
questles religiosas.

Essa harmonia estabelecida entre o Parlamento e © monarca sofre
mais tarde alteracdo, guande a Camara dos Comuns dita medidas contra-
rias aos interesses da Coroa, Assim, a nova postura se expressa no grande
nimero de vetos opostos pelos TUDORS. Com ELISABETH, por exem-
plo, foram aprovados 43 “bills". ¢ rejeitados 48, deferidos pelas duas
Camaras. Nada mudou até o Governo de CROMWELL, que apenas con-
firma a hegemonia dos Comuns. O poder de veto, na Inglaterra, foi-se
adaptando 2 nova realidade politica do pais. Quando, por exemplo, Gui-
therme N recusa sancdo a 4 “bills”, segundo MACAULAY, isto “signi-
lica simplesmente que existia, entre o rci ¢ os outros orglos de legislacao,
uma diferenca de opiniao sobre a oportunidade de uma lei particular™.
O ano de 1707 registra uma Unica negativa da Rainha ANA, assumida em
citcunstdngias especialissimas, Depois disso, nao houve mais vetos na
Inglaterra.

O veto reaparcce, sob vérias formas, no [im do séeulo XVIIL, nos
Estados Unidos da América do Norte ¢ na Europa Continental. A Consti-
tuigao de 1787, scb inspiragdo da de Massachusetts, de 1780, passa a
divulgar, com o regihine presidencialista, o novo veto nas republicas latino-
americanas.

A Europa apresenta, depois da Frangs de 1791, a restauragio do veto
suspensivo como compromisso eventual assumido entre a monarquia deca-
dente e a cxpansdo dos Parlamentos. Com o seu desenvolvimento, o veio
¢ aceito, repelido e, finalmente, readaptado. As monarquias parfamentatres
dos séculos XIX ¢ XX seguem principios do parlamentarismo inglés, racio-
nalizando o veto através do referendum ministerial cbrigatdrio. J4 as repi-
blicas, orgulhosas naturalmente com a soherania parlamentar, dio nova
vida ao veto, com o reenvio ou o direito de sclicitar novas deliberagoes
as Camaras. Nasce, assim, o “veto translative”, como dltima etapa do
enfraquecimento do antigo privilégio das monarquias parlamentares.

11l — O veto nas Constituyicdes brasileiras

O Brasit Impérie conheceu o veto no Projeto Constituinte (art. 113)
¢. posteriormente, na Constituicio Pelitica de 23 de marco de 1824, outar
gada por D. Pedro 1 (arts. 64 a 68). Fora adotado com o sentido de recusa,
denegacdo, negagio de consentimento.

O veto imperial, de erigem européia, era de eleito suspensivo, com
a suspensio da perfcicdo da lei por oito anos. O projeto sé era tido como
sancionado, depois do decurso de duas legislaturas seguintes aquela que
aprovara ¢ projeto merecedor da denegagiio suspensiva.
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“Q Imperador quer meditar sobre o projeto de lei, para a seu tempo
o resolver”, Com essas expressoes do art. 64 o consentimento era recusado
em projetos do Parlamento. Embora tivesse sido empregado moderada-
mente pelos Presidentes das Provincias, D. Pedro I sé recorrera uma vez
a0 veto, isto &, negando aprovagfio  lei que extinguiu o foro privativo de
militares e eclesidsticos. Sabe-se, por outro lado, que D. Pedro II dele
ndo se utilizou em qualquer ocasigo.

As discussdes sobre o veto, no Brasil Império, empolgaram o Parla-
‘mento nacional, através de intervengdes do Marqués de Barbacena (FELIS-
BERTO CALDEIRA BRANT PONTES OLIVEIRA E HORTA), ¢ do Se-
nador Vergueiro, nome com que se tornara conhecido NICOLAU PEREIRA
DE CAMPOS VERGUEIRO.

Constituigdo de 1891: Emenda Constitucional de 1926

A Constituigio de 1891 (art. 37, § 1.°), de acordo com PINTO
FERREIRA, nio conmheceu o veto parcial durante largo tempo, apenas o
veto total, mas o veto parcial foi admitido pela revisdo constitucional de
1926 (.

Em sua forma original, o art, 37, § 1.°, da Constituigdo de 91, a
expressdo veto ainda ndo era conhecida. O texto se refere ao poder de
“negar sangio” a projeto de lei enviado ao Presidente da Repiblica. Com
a mudanca da forma de governo no Brasil, e a instauragdo da Repiblica,
depois do golpe militar de 15 de novembro de 1889, o pais comeca a
sofrer influéncia do regime republicano dos Estados Unidos da América
do Norte, por intermédioc de RUI BARBOSA. Nio se pode esquecer tam-
bém o dominio exercido pelo jurista e magistrado JOAQ BARBALHO
(Jodo Uchoa Cavalcanti Barbalho), na Velha Repiblica, através dos seus
Comentdrios & Constituicio de 1891. Langada em 1902, a obra € tida como
“a primeira ¢ mais pura liberal interpretagio” daquele diploma politico.
Para ele, veto “sfic embargos com que o Chefe da Nagio se ergue contra
a agdo do Poder Legislativo™.

O veto acolhido na Constituicio de 1891, segundo prestigiosos publi-
cistas, fora importado da primeira Constituigio norte-americana, de 1787,
com o seu processo de rejeigdo, inclusive o quorum de dois tergos de
congressistas. Para ERNESTO RODRIGUES, “é inaceitdvel considerar-se o
nosso veto republicano um “direito” e ndo um “poder’”: o veto é sempre
um poder e ndo um direito, seja qual for o sistema de governo que o
adote” (%).

(5) FERREIRA, Luiz Pinto. Veto I in Enciclopédia Saraiva do Direito, S8io Paulo,
Saraiva, 1982, p. 153.
{6) RODRIGUES, Ernesto. O Veto no Brasil. Rio de Janeiro, Forense, 1981, p. 84.
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A Emenda Constitiicional de 1926

Afonso Arines atribui a RUI BARBOSA valiosas colaboragbes que,
eragas a sua experiéncia e autoridade, muito influiram na mentalidade
reformista de 1926 e na adociio de novos principios, que vieram a preva-
lecer nas subseqiientes Constituicdes democrdticas, Para o autor de Proble-
mas Politicos Brasileiros, a mais completa mensagem reformista de RUI
estd no seu programa de candidate & Presidéncia da Republica na Campa-
nha Civilista, contido no famoso discurso lido no ‘“Politeama Baiano”, na
noite de 15 de janeire de 1910, Nesse documento -— acrescenta ARINOS
— o programa reformista fica quase exclusivamente limitado as alteragBes
na estrutura juridico-politica da Repiblica. No discurse do “Politeama”,
RUI BARBOSA excluia, desde logo, questdes como parlamentarismo ou
a cleicdo indireta do Presidentc da Repiblica. Nunca RUI BARBOSA
abjurou, na visio de ARINOS, da sua f¢ revisionista. Em principios de
1910, dizia o seguinte ao Correio do Povo, do Rio Grande do Sul:

“Nos nove anos que vém de 1909 até hoje, a minha campa-
nha de indefessa oposicio ao quatriénio HERMES e a minhu
atitude com a presidéncia VENCESLAU, em todos os meus dis-
cursos escritos ¢ atos publicos sobressui constuntemente a nota
da revisdo constitucicnal como assunto inadidvel, urgente. predo-
minante a todos os outros. Convenci-me de que, sem a revisdo,
a carta republicana de 1891 estd perdida®™ (7).

Em meio as idéias reformistas de RUI, na campanha civilista, figura-
vam: a definicdo dos principios constitucionais da Unido a serem abser-
vados pelos DEstados; a proibicfio das “caudas or¢amentdrias”; o ensino
religioso facultativo; a adogdo do voto scereto e da representagdo propor-
cional, € a autonomia do Distrito Federal,

Na proibicio das “caudas orcamentdrias”, estd a origem do veto
parcial, preconizado por RUI BARBOSA nas suas idéias reformistas. As
“caudas orgamentdrias’” eram recursos adotados para se realizar novas e
avultadas despesas desequilibrando o orgamento real, entre receita e des-
pesa. Tratava-se de malicia parlamentar que se servia da importincia de
um projeto para, através dele, fazer passar uma norma qualquer. Esta,
apresentada isoladamente, ndo chegaria a ser sancionada pelo Executivo,
mas poderia vingar com “‘caudas orcamentarias”, apesar da inconveniéncia
destas.

Nus Constituicoes da Bahia, do Maranhao ¢ de Minas Gerals, foi
acolhido o vero parcial, antes mesmo da revisio constitucional de 1926.
Se as duas primeiras sé o previam para “caudas orcamentdrias”, a de
Minas, sob inspiragio de ARTUR BERNARDES, adotwou esse tipo de
recusa, para qualquer fim, Esse precedente em Minas se refletiu na Consti-

(7Y FRANCO, Afonso Arinog de Mele, Curso de Direito Constitucional Brasileiro.
Formacdo Constituciona! do Brasil. Rio de Janeiro, Forense, 1960, V. 11, pp. 147-9.
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tuigio de 1891, que necessitava da adogiio do veto parcial, da forma mais
ampla possivel. Em 1922, o Presidente EPITACIO PESSOA foi obrigado
a vetar todo o orgamento da Repiiblica, para ndo aprovar “caudas orga-
ment4rias”.

Embora o projeto de Reforma de 1926 abrangesse quase toda a
Constitui¢do, s6 foram aprovadas cinco emendas, compreendendo cada
uma grupo numeroso de preceitos: 1) intervengio federal nos Estados; 2)
atribuigﬁes do Poder Legislativo; 3) feitura de leis (¢ af que se inserem
0s principios que norteiam o poder de veto parcial); 4) competéncia da
Justica Federal; 5) direitos ¢ garantias individuais.

O art. 37, § 1.° da Constituigdo de 1891, depois da Reforma de
1926, teve a seguinte redagfo:

“Quando o Presidente da Reptiblica julgar um projeto de lei,
no todo ou em parte, inconstitucional ou contririo aos interesses
nacionais, o vetar4 total ou parcialmente, dentro de dez dias iiteis,
a contar daquele em que recebeu, devolvendo, nesse prazo e com
os motivos do veto, o projeto ou a parte vetada, 4 Cimara onde
ele se houver iniciado.”

A Reforma de 1926, adotada ainda na gestio do Presidente ARTUR
BERNARDES, s6 durou o quatriénio d¢ WASHINGTON LUIS, deposto
apés levante armado no Rio Grande do Sul, que tornaria vitoriosa a Revo-
lugdo de 30, com GETULIO VARGAS.

Constituicdo de 1934

Esta Constituiciio trouxe algumas alteragGes sobre o veto. Comparada
com a de 1891, acrescida naturalmente das novidades da Reforma de 1926,
a rejeicdo a projetos de lei passou a ser por maioria absoluta ¢ ndo pelo
quorum de dois tergos. Além disso, foi estabelecido o prazo de trinta dias
para que a Cimara dos Deputados se pronunciasse sobre o veto. O que
houve realmenie de novo foi a fixagdo do prazo de 30 dias para reexame
pela Camara. Na Constituigio de 1891, por exemplo, inidmeros projetos
vetados ficavam paralisados porque ndc se previa qualquer medida para
o seu andamento.

Constituicdo de 1937

Embora “letra morta” na Constitui¢io do Estado Novo, o veto sofre
outras modifica¢Bes: dilata-se o prazo de dez dias para trinta, sob o argu-
mento de que o Presidente precisava de mais tempo para examinar os
projetos, exigindo-se maior responsabilidade dos parlamentares neste sentido,
estabelecendo-se votagdo nominal em lugar da maioria absoluta, como se
dava na Constituigio de 1934. O gquorum era de dois tercos dos sufrdgios
presentes. Nesta ocasido, o Presidente VARGAS exercia o poder, por inteiro,
através de decretos-leis.
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Constituicio de 1946

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, ¢ o retorno dos pracinhas
vitoriosos na luta contra o nipo-nazi-fascismo, na Europa, GETULIO perdeu
as bases de sustentacido politica ¢ militar, como ditador. A campanha pela
redemocratizagio do Pafs ganhou as ruas, precipitando a sua queda. Deposta
VARGAS, foram procurados, por todas as formuas, ingredientes democra-
ticos para programas de novo governo, banindo-se toda a estrutura auto-
ritiria de 1937, através da Constituicio de 1946.

Esta Constituicio manteve, como a de 1937, o guorum dos dois tergos
dos votos presentes. Acontece que os constituintes de 46 introduziram uma
novidade no processo legislativo: o projeto. ao ser vetado, nido voltava a
exame separado das duas Casas do Congresso. A apreciaciio s¢ dava em
reunido conjunta do Senado ¢ da Cimara dos Deputados. Além disso, o
praza de apreciacao pelo Presidente da Republica ¢ reduzide novamente
para dez dias. Com as madificagdes sofridas no texto de 46, pela Emenda
Constitucional n.” 17, de 26 de novembro de 1963, a expressdo “interesses
nacionais” foi substituida por “interesse piiblico”. Quanto ao veto parcial,
este passou a ser aplicado especificamente em artigo. pardgrafo. inciso,
ntimero. ilem e alinea., e ndo mais em palavras isoladas, que serviam de
vm modo seral para desfigurar totalmente o sentide do texto. Foi mantido,
por outro lado, o prazo de dez dias, como no texto anterior, para aprecia-
cdo do projeto pelo Presidente da Repriblica.

Talvez devido ao multipartidarismo. a média anual de veto parcial
fol bem superior entre nds do que nos Estados Unidos. Da data de posse
do Mal. DUTRA, até o {inal do periodo de mandato do Mal. CASTELLO
BRANCO, isto &, de 1946 a 1965, houve 496 vetos, no Brasil. Depois de
fazer algumas restricdes & Caonstituicio de 1946, FLAVIQ BAUER NO-
VELLI obscrva com muita acuidade que cla teve um mérito, ¢ o seu mérito
maior foi o de permitir transicdo relativamente pacifica de um longo periodo
de eclipse da Estade de direito, de suspensio constitucional. para o Estado
democritico ¢ de dircito. Mas ¢ inegdvel também que ela, sob importantes
aspectos, ao nascer id estava velha e superada, e que guase nunca conseguiu
colocar-se & allura das exigéncias histdricas. pois nio pdde oferecer a
nenhuma das mais graves crises politicas que sofremos a natural e almejada
solucio constitucional (M.

Constifuicdo de 1967 (cont a redacdo dada pela Fmenda Constiticional
1.2 1. de 17-10-1969)

As modificacSes introduzidas nesta Constituiciio ¢ respectiva Emenda
foram as scguintes: o prazo passa a ser de 15 dias e ndo mais de 10. como

(8 NOVELLI, Flavio Bauer. A relatividade do Conceito de Constitdicio e a
Constituicao de 1967. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, abr./jun.
1967, p. 11,
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ocorria na de 1946. Essa alteragio j4 existia no texto original de 1967,
isto €, antes da Emenda n° 1. OQutro aspecto que deve ser ressaltado:
nas Constituiges de 1946 e 1967, a votagio se dava em escrutinio secreto,
No texto da Emenda n° 1 passou a ser piblica ¢ no prazo de 45 dias.
E interessante notar ainda que o quorum para aprovagdo do projeto, na
Constituigio de 46, era de dois tergos dos Deputados e Senadores presentes
4 sessdo conjunta. Pela Emenda n.” 1, passou a ser exigido o quorum de
dois tergos de cada uma das Casas.

Constituigdo de 1988

O instituto do veto € mantido na Constituicio atual. Permite que o
Presidente da Repiiblica considere o projeto, no todo ou em parte, incons-
titucional ou contrério ao interesse piblico. Além disso, o prazo para os
dois tipos de veto é de quinze dias (teis, contados da data do recebimento
do projeto, sendo que de quarenta e oito horas, para se dar conhecimento
ao Presidente do Senado dos motivos do veto (art. 66, § 1.%).

A propsito, a Constituigio de 1988 restabelece os principios da Cons-
tituicio anterior (art. 5.°, § 1.°), quanto as duas espécies de veto e res-
pectivos prazos.

O veto parcial é motivo de preocupagio do constituinte, que somente
abrangerd texto integral do artigo, de pardgrafo, de inciso ou de alinea
(art. 66, § 2.°).

A Constituicao de 88 também consagrou o decurso do prazo de quinze
dias, para que ocorra a sangdo, em caso de siléncio do Presidente da
Repiiblica (art. 66, § 2.%).

A apreciagio do veto, de acordo com a nova Constituigho, serd em
sessdio conjunta, dentro de trinta dias a contar do seu recebimento, s6
podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados ¢ Sena-
dores, em escrutinio secreto (art. 66, § 4.°).

Pela Constituigdo anterior, o veto era apreciado pela Cémara e pelo
Senado, em sessdo conjunta, considerando-se aprovado o projeto que, dentro
de quarenta e cinco dias, em votagio pdblica, obtivesse o voto de dois
tergos dos membros de cada uma das Casas. Nesse caso, o projeto seria
enviado, para promulgagdo, ao Presidente da Repiiblica (art. 59, § 3.°).

A Constituicdo de 88 inova em outro aspecto: esgotado sem deliberagiio
o prazo estabelecido no § 4.°, o veto serd colocado na ordem do dia da
sessfo imediata, sobrestadas as demais proposicBes, até sua votacao final,
ressalvadas as matérias de que trata o art. 62, pardgrafo dnico (art. 66, § 6.%).

De acordo com o art. 62, “em caso de relevincia e urgéneia, o Presi-
dente da Repiblica poderd adotar medidas provisdrias, com forga de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em
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recesso, serd convocado extracrdinariamente para se reunir no prazo de
cinco dias”.

Sc¢ a let nao for promulgada dentro de gquarenta e cito horas pelo
Presidente da Repiblica, nos casos dos 8% 3.7 ¢ 3.7, o Presidente do Senado
a promulgard e, se este nfio o fizer em igual prazo, caberd ao Vice-Presi-
dente do Senado fazé-lo (art. 66, § 7.5).

As hipGteses dos §§ 3.° e 5.° referem-se, respectivamente, ao decurso
do prazo de quinze dias, em que o siléncio do Presidente da Republica
importard cm sancdo. E & apreciaciio do veto, om sessiio cenjunta, que s6
padera rejeitd-lo pelo voto da maieria absoluta des Deputados ¢ Senadores,
em escrutinio secreto.

Na Constituicio anterior, as cxigéneias coincidiam, scbressaindo o
pormenor de. na scssio conjunia, da Cimara ¢ de Senado, fosse conside-
rado aprovado ¢ projeto que, dentro de quarcnta e oito horas, em votachio
plblica obtivesse o voto de dois tercos dos membros de cada uma das Casas.

IV — O veto no direilo comparado

Se bem que o veto figure em Constituicdes de repdblicas parlamenta-
ristas. alguns autores consideram gue a institnicio ndo se harmoniza com
esse tipo de regime. Para PAULINO TACQUES. por exemplo, no parla-
mentarisme, o Presidente ndo governa, mas apenas preside. O veto ¢ tipico
de autoridade de poder, de governo que. em tal circunstincia, o Presidente
nio possui. Por isso, na Inglaterra. desde o tempo da Rainha ANA (1702-
1714}, que, em 1707, negou sancdo a um bhill sobre a milicia na Escéeia,
o veto caiu cm desuso (®).

Tsses argumentos fortalecem a idéia de que ¢ incompreensivel a recusa
de sancdo por parte do Rei, ou Presidente, a projetos elaborados por
Ministros de sua confianga. manifestagio que poderia importar, sem didvida,
na disselugio do Parlamento.

O veto. no entendimento dominante de publicistas, é pritica mais
adeguada aos regimes presidencialistas, por possuirem uma estrutura em
que prevalece o principio de separagiio de Poderes, ao mesmo tempo gue
proporciona maior participagiio legislativa do Executivo.

Republicas presidencialistas

Fstados Unidos da América do Norte Na Constituicio deste pais,
“todo projeto adotado na Cémara dos Representantes e no Senado serd,
antes dc se tornar lei, apresentado ao Presidente da Reptiblica. Se este

(1) JACQUES, Pauline. Curso de Direito Constitucional. 9% ed., Rio de Janeiro,
Forense, 1983, p. 264.
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o aprovar, assind-lo-4; se o ndo fizer, devolvé-lo-4 com as suas objecdes &
Cémara em que houver sido iniciado. Se o projeto for mantido por maioria
de dois tergos dos membros dessa Cimara, serd enviado, com as objegles,
3 outra Camara, a qual também o discutird novamente. Se obtiver dois
tercos dos votos dessa Camara, serd considerado lei” (Artigo 1. — Secfo
7—2).

Ainda que todos os poderes legislativos caibam ao Congresso — nos
Estados Unidos — o Presidente pode vetar qualquer projeto de lei apro-
vado pelo Poder Legislativo e, a menos que dois tergos de cada Casa votem
pela anulagiio do veto, o projeto se transforma em lei.

Chile — De acordo com a Constituicdo chilena, “aprovado um
projeto por ambas as Cémaras, serd remetido ao Presidente que, se o apro-
va, promulgd-lo-d como lei” (art. 69}.

Se o Presidente da Repiblica o desaprova, devolvé-lo-4 3 Cémara
onde foi iniciado com os motivos do veto, dentro do prazo de trinta dias.
Em nenhum caso se admitirdo razdes de veto que néio tenham relagdo
direta com as idéias matrizes ou fundamentais do projetc, a menos que
elas tivessem sido consideradas na respectiva mensagem. Se as Cimaras
aprovarem 0s motivos do veto, o projeto terd forga de lei e serd devolvido
ao Presidente para a sua promulgagdo. Se as duas Cimaras desaprovarem
todos ou alguns motivos do veto € mantiverem o quorum de dois tergos
de seus membros presentes na totalidade ou parte do projeto aprovado por
elas, devolver-se-4 ao Presidente para a sua promulgagdo (art. 70).

Argentina — A Constituigdo argentina consagra o veto no art. 72, na
forma seguinte: rejeitado no todo ou em parte um projeto pelo Poder
Executivo, ele volta com as suas obje¢bes 2 Cimara de origem; esta o
discute de novo, € se o confirma por maioria de dois tergos de votos,
passa outra vez pela Cidmara de Revisdo. Se ambas as Cimaras o sancio-
narem por igual maioria, o projeto de lei é encaminhado ao Executivo para
a sua promulga¢do. As votagdes de ambas as Cimaras serio neste caso
nominais, com as objegdes do Poder Executivo serdo publicadas imedia-
tamente pela imprensa. Se as Camaras divergirem sobre as objegDes, o
projeto nio serd reelaborado nas sessbes daquele ano (art. 72).

Nicardgua — A Constitui¢do nicaragiiense acolhe o veto da seguinte
forma: “o Presidente da Repiiblica poderd vetar total ou parcialmente um
projeto de lei dentro dos quinze dias seguintes ao de havé-lo recebido. Se
nfio exercer esta faculdade, nem sancionar, promulgar e publicar o proje-
to, o Presidente da Assembléia Nacional mandard publicar a lei” (art. 142).

“Um projeto de lei vetado total ou parcialmente pelo Presidente da
Repiiblica deverd voltar & Assembléia Nacional com as explicagdes dos
motivos do veto; esta poderd recusd-lo com o voto da metade e mais um
do total de seus Representantes, em cujo caso o Presidente da Assembléia
Nacional mandaréd publicar a lei” (art. 143).
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México — A Constituicdo asteca adota o velo de acordo com o
seguinte texto: “o projeto de lei, ou deereto, rejeitado no todo ou em parts
pelo Executivo, scrd devolvido, com os seus motivos, i Camara de origem;
deverd ser discutido d¢ novo por csta. ¢ se for confirmado por dois tercos
do ndmero total de votos. serd submetido de novo & Cédmara Revisora;
se for sancionado pela mesma maioria, o projeto serd lei ou decreto e
voltard ao Exccutivo para a sua promulgacio.

Nas Constituicdes da Bolivia, Guatemala, México, Chile, Repiblica
Dominicana, os constituinies optaram pelo use da expressao “ohservacio-
nes”. para denominar o vete. A Constituicio argenlina emprega o termo
“objeciones” e u da Nicardgua usa simplesimente “expresion de los motivos
del veto™.

Republicas puarlamentaristas

Portugal — Para os portugueses, “no prazo de vinte dias contados da
recepcio de qualquer decreto da Assembléia da Repablica para ser pro-
mulgado come lei, ou da publicagio da decisio do Tribunal Constilucional
gue nio se pronuncie pelu inconstitucionalidade de norma dele constante,
deve o Presidente da Repiblica promulgi-lo ou exereer ¢ dircito de vele.
solicitando nova apreciaciv do diploma em mensagem  fundamentada™
(art. 139 — 1).

2. Se a Assembléia da Repdblica cenfirmar o velo por maioria
absoluta dos Deputados em cfetividade de Tungdes, o Presidente da Repu-
blica deverd promulgar o diplema ne prazo de oito dius a contar da sua
recepcan.

3. Serd. porém, cxigida maiorin de dois tergos dos Deputados
presentes, desde que superior & maioria absoluta dos Deputados em eleti-
vidade de fungdes, para confirmagae de decretos que respeitent as seguintes
matérias:

a) relagdes externas;

B) regimes do estade de sitio ¢ do estade de emergéncia;

) limites cntre os sctores da propricdade piblica, privada e coope-

rativa:

d) organizacdo da defesa nacional ¢ delinicio dos deveres dela decor-

renfes:

e) bases gerais da organizagde ¢ do lTuncionamento das Forgas

Armadas;

£} organizacio, funcionamenio ¢ processo do Tribunal Constitucional;

g} rcgulamentagio dos atos elcitorais previstos na Constituigio.
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4. No prazo de quarenta dias contados da recepgiio de qualquer
decreto do Governo para ser promulgado, ou da publicagdo da decisio do
Tribunal Constitucional que ndo se pronuncie pela inconstitucionalidade
de norma dele constante, deve o Presidente da Repiiblica promulgé-lo ou
exercer o direito de veto, comunicando por escrito ao Governo o sentido
do veto.

Itdlia — Nos termos da Constituigio italiana, o Presidente da Repd-
blica, antes de promulgar a lei, pode, mediante mensagem motivada #s
Cémaras, pedir uma nova deliberagdo. Se as Cimaras aprovarem nova-
mente a lei, esta deverd ser promulgada (art. 74).

E convocado referendum popular para deliberar sobre a ab-rogagéo,
total ou parcial, de uma lei ou de um ato que tenha valor de lei, isto &,
que teaha essa importdncia, e quando o solicitarem quinhentos mil eleitores
ou cinco Conselhos Regionais.

Nio é admitido o referendum para as leis tributérias € de balango, de
anistia, de indulto, e de autorizagdo para ratificar tratados internacionais.
Tém direito de participar do referendum todos os cidaddos chamados a
eleger a Camara dos Deputados.

A proposta submetida a referendum serd aprovada se participar da
votagdo a maioria dos que tém direito e se for atingida a maioria dos votos
validamente expressos.

Franca — Na Franga, o Presidente da Repdblica promulgaré as leis
até quinze dias ap6s a transmissdo ao Governo da lei definitivamente ado-
tada, Poderd, ainda, antes da expira¢do do dito prazo, pedir ao Parlamento
uma nova deliberagic da lei ou de alguns de seus artigos. Esta nova deli-
beragio ndo pode ser negada (art. 10, I, da Constituigdo).

Mornarquias constitucionais

Gri-Bretanha — Na Gra-Bretanha, de acordo com NINO QLIVETTY,
o soberano intervém com a sang¢do (Royal assent) de que, em geral, se faz
porta-voz o “Lord Chancellor”, pronunciando a antiga férmula: “La Reine
le veult”. A férmula contrdria, “La Reine s’avisera”, com que a sangdo
¢é recusada, foi usada pela dltima vez em 1707, Apés a sangdo, a lei é
publicada pelo “Her majesty’s stationery office” e, a menos que ela dispo-
nha de outra maneira, entra logo em vigor (*9).

Independentemente do veto absoluto do monarca britanico, citado por
NINO OLIVETTI, sem nenhuma aplicagdo nos dias de hoje, a Lei sobre
o Parlamento, de 18 de agosto de 1911, adota o veto, através da Chmara
dos Lordes, de forma restrita:

(10) OLIVETTI, Nine. in: Diciondrio de Politice. trad, de Jofio Ferreira et alil.
Brasilia, Editors Universidade de Brasilia, 1986, p. 1.004.
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2. “Para ser submetido a Sua Majestade para cfeito de sangfo, o
projeto de lei deverd conter a mengde, aposta pelo speaker da Camara
dos Comuns, de que foram observadas as regras desta sangio.”

3. “Considera-se rejeitado pela Camara dos Lordes um projeto de
lei que ai niio tenha sido aprovado sem emendas ou que tenha sido aprovado
com emendas para as quais sc ¢xija 2 concordinceia de ambas as Camaras.”

Espanha — De acordo com a Constitui¢io espanhola, “aprovado um
projeto de lei ordindria ou orghnicu pelo Congresso dos Deputados, o scu
Presidente dard imediata conta do mesme ao Presidente do Senado, que
o submeterd a deliberacao deste”™ {art. 90).

2. O Senado, no prazo de dois meses a partiv do dia da recepeao
do texto, poderd, mediante mensagem fundamentada, opor o scu veto ao
projeto ou introduzir-lhe alteracdes. O veto deverd ser aprovado por maioria
absoluta. O projeto ndo poderd ser submetido ao Ret para sancio sem que
o Congresso ratilique o texto inicial por maioria uhsaluta em case de vete
ou por maiotia simples decorridos dois meses sobre a sua interposicio ou
sem que se pronuncic sobre as alteracdes. aceitundo-se ou ndo por maioria
simples.

3. O prazo de dois meses serd reduzido o vinte dias nalurais relati-
vamenie aos projetos declarados urgentes pelo soverno ou pelo Congresso
dos Deputados.

O Rei sancionard as leis, aprovadas pelas Cortes Gerals, no prazo de
quinze dias ¢ promulga-las-i ¢ ordenard a sua imediata publicacio (art. 911,

Japiio — A Dieta, no Japdo, serd o mais alto drgdo do poder cstatal,
¢ serd o tnico dotado de funcio legislativa. Compde-ze de duas Cimaras:
a Camara dos Representantes e a Camara dos Consclheiros. cujos membros
sdo cleitos, representando a totalidade do povo japonds.

“Um projcto de lei transforma-se em lei apés ser aprovado em ambas
as Chmaras, salvo disposicao em contrario estipulada pela Censtitvigio.
Um projcto de lei que for aprovado pela Camara dos Representantes e que
receber uma decisio diversa da Cémara dos Conselheires. tornar-se-d lei
quando for aprovado uma segunda vez pela Cimara dos Representantes
por maioria de dois tercos. ou mais, de membros presentes. [sso ndo impede
que a Cimara dos Representantes convoque a sessio de um comilé conjunto
de ambas as Cimaras. de conformidade com o que for estipulado pela lei.

Caso a Cimara dos Consclheiros niio se manifeste sobre um projeto
de lei recchido da Cimara dos Representantes, no prazo de sessenta dias,
contados a partir da data desse recchimento, excluido o perfodo de recesso,
a CAmara dos Representantes pederd considerar o referido projeto como
rejeitado pela Camara dos Conselheiros 7 (art. 59 da Constituigao).

R. Inf._l-;;lisl.w Brasi'liai a. 26 n. 103 iuﬁsef. 1989 59




V — Aspecto subjetivo do veto

Para LUIZ NAVARRO DE BRITTO, “a faculdade de impedir ¢ sem-
pre a mesma; mas, seu raio de acdo e de efeitos varia, em diversos graus,
segundo as molduras histdricas e o valor deferido & vontade do Chefe do
Estado, diante da soberania parlamentar. Cristalizando ¢ {enfmenc da
democratizagiio das institui¢des politicas, dir-se-ia que as Assembléias se
vingam do Poder Executivo. Pois, a partir deste momento, o direito de
recusa do Chefe do Estado descreve toda uma curva descendente, do qual
o direito positivo marca trés etapas decisivas: veto absoluto, veto limitado
e velo translativo (*1).

— O veto absoluto remonta aos Estados monarquicos, tendo sido muito
pouco utilizado, até mesmo no periodo dureo dos reinos constitucionais. Os
Estados Unidos da América do Norte conservam o “pocket-veto” (o veto
de bolso), que se nivela ao veto absoluto, € ¢ usado geralmente no final

das legislaturas, visando ao engavetamento de projetos de lei na mesa do
Chefe de Estado.

— O veto limifado apenas paralisa 0 projeto por algum tempo, e
aparece como consolidagdo das conquistas do Parlamento.

— O veto translativo ocorre quando o Chefe de Estado confere ao
povo ou a qualquer 6érgéo nfo representativo o privilégio de resolver, em
idltimo recurso, o destino de projetos votados pelas Assembléias.

VI — Limites do veto

Processo Legislativo, de acordo com o art. 59 da Constituicdo em
vigor, compreende a elaboragio de:

I — emendas & Constituigdo;
Il — leis complementares;
1T — leis ordindrias;

IV — leis delegadas;

V — medidas provisdrias;
VI — decretos legislativos;
VII — resolugdes.

— Emendas & Constituicdo — As emendas 3 Constituigdo sdo equipa-
radas, pela sua importincia hierdrquica, 3s normas constitucionais. Essa
preeminéncia tem razdo de ser, considerando o que prescrevem o art. 60 e
respectivos pardgrafos. No § 1.°, por exemplo, reza que a Constituigio nio

(11) BRITTO, Luiz Navarro de. O Veio Legislativo, Estudo Comparado, ob. cit.,
pp. 43-44
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poderd ser emendada na vigéneia de intervencao federal, de estado de defesa
ou de estado de sftio. Esta proibi¢ao, de natureza circunstancial, submete
o legislador aos preceitos constiucionais.

Por outro lado, segundo o § 4.7, a vedac@o assume cardter de rigor
maxime, de naturcza material, gquando se declara que nido serd abjeto de
deliberaciio a proposta de cmenda tendente a abolir a forma federativa de
Estado. o voto direto, secreto, universal ¢ periddico, a scparacio dos Pode-
res, os direitos ¢ garantias individuais.

E importante ressaliar que a praposta de emenda constitucional serd
discutida ¢ votada em cada Cuasa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em umbas, trés quintos dos votos dos
respectivos membros,

As emendas constitucionais ndo sdio objcto de sancio. cabendo a sua
decisiio ao Congresso Nacional, que tem representagao de povo e das Uni-
dades Federadas. para modificar a estrutura cstatal, Assim. depois de
votado e aprovado o projeto. a promulgacio se efletiva através das Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Quanto 2 publicacio, o
texto constitucionul ndo fuz nenhuma referéncia. subentendendo-se que essa
competéneia scja do Congresso Nacional,

— Leis Complementares — As leis complementares sio de maior
importincia que as leis ordindrias. Aquelas s6 poderio ser aprovadas por
maioria absoluta {art. 69), isto ¢, mais da metade dos congressistus presen-
tes & sessdo. Jd as leis ordindrias sdo aprovadas por maioria simples: salvo
disposicdo constitucionul em contrdrio, as deliberacées de cada Casa e de
suas Comissdes seriio tomadas por maioria dos volos. presente o maioria
absoluta (art. 47), Isto significa que numa Casa Legislativa, com 100 parla-
mentares, estando apenas 31 presentes, obtéme-se o guoron de maioria
absoluta. Para votaciao de uma lei ardindria, bastam 26 votos, o que repre-
sentam mais da metade dos parlamentares participando da sessio.

A quem cabe a iniciativa de projeto de lei complementar e de loi
ordinaria? Ao Deputado, ao Scnador, & Comissdo da Camara dos Depu-
tados, & Comissda do Senade Federal, 3 Comissae do Congresso Nucicnal,
a0 Presidente da Repiblica, ao Supremo Tribunal Federszl e Tribunais
Superiores, ac Procurador-Geral da Republica ¢ aos cideddos, mediante
iniclativa popular (art. 61).

Quanto & votacio. como jé4 foi explicado. esta ocorre por maioria
simples. para lei ordindria {art. 47) e, por maioria absoluta, para lei com-
plementar. A sancio ¢ do Presidentc da Repiablica, para ambos os casos.

— Leis Delegudas — Serdo elaboradas pelo Presidente da Republica,
que deverd solicitar a Delegacdo ao Congresso Nacional, A delegacio ao
Presidente da Reptiblica terd a forma de resolugio do Congresso Nacional.
que especificard seu conteddo e os termos do exercicio. Se a resolucdo
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determinar a apreciagdio do projeto pelo Congresso Nacional, este a fard
em votagdo tinica, vedada qualquer emenda (art. 68, §§ 1.° e 3.°).

E preciso considerar que ndo hd veto a projeto de lei delegada, pois
seria um contra-senso o Presidente da Repiblica vetar assunto do seu
particular interesse.

— Medidas Provisérias — As medidas provisérias estdo arroladas no
art. 62 da Constituigdo: em caso de relevancia, o Presidente da Repiiblica
poderd adotar medidas provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las
de imediato ao Congresso Nacional que, estando em recesso, serd convo-
cado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

As medidas provisdrias perderdo eficicia, desde a edigiio, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicagdo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decor-
rentes (art. 62, paragrafo tnico).

A medida proviséria se assemelha ao decreto-lei. Ndo é ato do Poder
Legislativo, ¢ medida unipessoal, do Poder Executivo, hoje de grande
abrangéncia, podendo versar sobre assuntos os mais variados, num campo
de atuagdo tdo amplo quanto ao reservado a lei,

Os decretos-leis, como se sabe, s6 podiam tratar antes de assuntos
especificos, como, por exemplo, seguranga nacional, criagio de cargos
plblicos, fixacdo de vencimentos, finangas p(iblicas e normas tributérias.
Embora os decretos-leis ndo pudessem ser adotados pelos Estados ¢ Muni-
cipios, as medidas provisérias, ao contririo, sdo também atribuicGes destes,
dependendo a sua insergiio nas Constitui¢des Estaduais e Leis Organicas
dos Municipios, j4 em processo de elaboragdo.

Néo existe sangéo para estas, porque ndo se trata de projeto. O ato
ja nasce pronto, cuidando-se apenas da sua publicagdo, com dispensa de
outras formalidades.

— Decretos Legislativos — Estiio arrolados no processo legislativo
(art. 59), sendo de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (art. 49).
Pela leitura deste artigo, descobre-se, de pronto, que, nas expressOes
“resolver”, “‘autorizar”, “sustar”, “fiscalizar”, estdo contidos aspectos des-
ses decretos. A sua discussdo se dd no Ambito do Congresso Nacional, e

a sua aprovacio depende de maioria simples (art. 47).

— Resolugdes — As tresolugbes, para alguns autores, foram inseridas
impropriamente no processo legislativo. Sio também de competéncia do
Senado para estabelecer aliquotas aplicdveis &s operagdes e prestagdes,
interestaduais e de exportagdo. Hé também delegacdo ao Presidente da
Repiiblica em forma de resolugiio do Congresso Nacional, que especificard
seu contetido e os termos de seu exercicio (art. 68, § 2.9).
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Os atos quc ddo origem &z resolucdes sde geralmente definidos nos
regimentos do Senado. do Congresso Nacional, da Camara Federal e dos
Legislativos Estaduais e Municipais,

Nio hd sangdo em resolugdes, porque sido atos da competéneia do
Poder Legislativo.

VII — Problemdtica juridica do veto

Quem pesquisar a evolucio jurisprudencial brasileira vai descobrir
intmeras decisdes sobre a prablemitica juridica do veto. sob os mais dife-
rentes Angulos. A propésito, relacionamos os pareceres ¢ os acordios mais
importantes sobre o assunto, ¢ de malor repercussio desses Gltimos anos,
do Supremo Tribunal Federal e de alguns Tribunais de Justica dos Fsta-
dos. em representagdes ¢ em mandados de seguranca.

— Lei Inconstitucional — Veto — Rejeicio — O STF considerot
constitucional decreto do Governador do Estade de Sdo Paulo, PAULO
EGYDIO MARTINS, cm 1979, determinando aos drgiios a ele subordi-
nados que se abstivessem de dar execuciao a dispositivos vetados por falta
de iniciativa do projeto e promulgados apds rejeicio do veto, enfatizando
que o Poder Executivo pode deixar de cumprir leis inconstitucionais.

— Incompeténeia do STF, para Apreciagio Judicial do Veto — Em
mandado de seguranga impetrado per DAVID [ OPFES ¢ ouiros contra “ato
manifestamente ilegal da Mesa de Senado Federal”, o Procurador-Geral
da Reptblica, CARLOS MEDFEIRQS SILVA, assim sc manifesiou, em
pareccr de 1958:

® Existe uma instincia prevista no texto constitucional para a apre-
ciagdo do velo presidencial, counstituida pelas duas Casas do Congresso
Nacional.

® O Supremo Tribunal Federal nde tem competéncia para, antedi-
pando-sc & apreciacio do Cengresso Nacional. conhecer do veto presiden-
cial, argliido de extemporineo.

® Os impetrantes ndo té&m legilimo interesse para ingressar em Juizo
porque [undam o seu pedido em fexte de projeto. cuja transformacdo em
lei pretendem seja alcangada por decisdo judicial.

— Veto Parcial a Projeto de Lei Municipal — Em mandado de segu-
ranca (Recurso “cx officio™), da Comarca de Pacacmbu, Sdo Paulo, em
que foram recorridos o Presidente da Cimara Municipal e o Prefeito locais,
0 Tribunal de Justiga de Sdo Paulo decidiu, em acdrdio, em 1972, que,
“vetado, parcialmente, o projeto aprovado pela Camara, cabe ao Prefeito,
no prazo legal, remcter Aquela as razdes do veto, nio obstante poder pro-
mulgar a parte ndo vetada, E, se repelido o veto, a partc vetada passa a
intcgrar a lei anteriormente promulgada”.
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— Desveto — Possibilidade — Vercadores cariocas ingressaram com
mandado de seguranca 2 fim de que fosse mantido o veto do Prefeito. O
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro decidiu, em acérdéo, no ano de
1984, que, “se o veto é uma modalidade de colaboragdo legislativa pela
qual o Poder Executivo evita as demasias do Poder Legislativo, o desveto
nao constitui ofensa a este; ao contrdrio, se quiserem, vai ao encontro
daquelas demasias. E certo que diversos autores nacionais tém-se pronun-
ciado contra essa teoria, mas alguns estudiosos tém desenvolvido ultima-
mente a teoria do desveto. Em nosso ordenamento juridico inexiste qual-
quer preceito legal contra o desveto. Se ninguém ¢ obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa senfio em virtude da lei (art. 153, § 3%, da
Constituicdo Federal), pode quem vetou desvetar. Quem desveta concorda
com a vontade oposta inicialmente & sua; logo, submete-se 4 vontade de
outrem sem causar-lhe qualquer lesio de direito, Denegagao da Seguranga”.

— Mutilagido de Lei Pelo Veto — O STF, tendo como Relator o
Ministro ALIOMAR BALEEIRO, decidiu, em acérddo, que, “se o veto
mutilou & lei, tirando-lhe qualquer sentido ou nexo, de modo que n#o se
leia nela quando entrard em vigor, aplica-se o art. 1.° da Lei de Introdugéio
ao Cédigo Civil”.

— Veto e Maioria Especial — Em parecer sobre veto e maioria espe-

cial, ainda sob a vigéncia da Constituigio de 1967, o Prof. RUY CIRNE
LIMA assim se definiu:

1. A maioria especial, que a Constituigdo Federal estabelece para
rejeicio do veto presidencial (art. 62, § 3.°), ndo se impde aos Estados,
como principio a ser incorporado &s Constituicdes destes, ndo obstante a
regra do art. 13, I1I, da mesma CF.

2. As normas, acerca de quorum e maioria, respeitam & organizagéo
do Poder Legislativo, e ndo ao processo legislativo. A prescricdo funda-
mental, a tal respeito, é a do art. 33 da CF, inserta, essa, na Secio I do
Capitulo do Poder Legislativo, e ndo na Segdio V, referente ao Processo
Legislativo.

3. Quanto 3 organizagio do Poder Legislativo dos Estados, a sua
vez, 0 que a Constituicdo Federal, a esses, lhes reclama € a observancia
do principio da independéncia e harmonia dos poderes (art. 10, VII, “d”)
e do da “temporariedade dos mandatos. .., limitada a duragio destes 2
dos mandatos federais correspondentes” (art. 16, I, e pardgrafo Gnico, a,
CF). Nao lhes impde, portanto, a Constituigdo Federal a observincia das
regras pertinentes a organizagdo do Poder Legislativo da Unido, sengo,
restritamente, dentro desses lindes prefixos, sem abranger, e & evidéncia,
as regras relativas & determinagio de quorum ¢ maioria do corpo legislativo.

4. A rejeigio do veto, por maioria absoluta, ndo afetaria, sensivel-
mente, a predomindncia do Poder Executivo, na estrutura orgénica da
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Unido. Na esfera estadual, o alcance e a significacio da rejei¢io do veto,
por maiotia absoluta, sdo, ainda, menores. A rejeicdo do veto, por maioria
absoluta, é, ao demais, tradigdo rio-grandense, desde a Constituigdo, de
29-6-35 (art. 39, § 3.°), mantida pela Emenda n” 1 {art. 51} a Constituigéo,
de 8-7-47. Nada hd que impeca a inclusio dessa regra no contexto da
adaptacdo constitucional de 1967.

VIII — Consideragdes finais

Pode parecer, a primeira vista, que o tema “Q Veto nas Republicas
Presidencialistas™ se esgote logo, pela aparente limitagdo do titulo, tentan-
do-se em vio descobrir clementos para cstruturacdo de uma pequena mong-
grafia. A idéia ¢ de algum modo enganosa, porque essa modalidade de
colaboragiio legislativa do Poder Executivo € de grande atualidade: o seu
universo se dilata logo nos contacios preliminares com uma bibliografia
rica ¢ diversificada, de autores nacionais ¢ estrangeiros; com ¢ manuseio
de Constituicdes de diversos pafses, numa perspectiva que se amplia,
quando se acompanha a evolugio jurisprudencial brasileira. Esses argu-
mentos dao margem as seguintes reflexdes:

1 — As origens do veto repousam em Roma, como conseqiiéneia da
luta entre patricios e plebeus, marco de um dos perfedos culminantes da
civilizagio, segundo MARIO CASASANTA. Afirma-se depois no direito
constitucional moderno, notadamente nos direitos inglés e norte-americano,
¢ ¢ acolhido no direite brasileiro. sob essa influéncia, através das Consti-
tuicdes do Império (1824), e das Republicanas, de 1891, com sua Emenda
de 1926; da de 1934, 1937, 1946, 1967 ¢, depois, com a redacdo dada
pela Emenda Constitucional n.® 1, de 17-10-19369; e de acordo com a
Constituigdo atual.

11 — Embora figure em Constituicdes de repiiblicas parlamentaristas,
alguns autores consideram que a instituicdo ndc se harmoniza com esse
tipo de regime, porque ¢ presidente nio governa, mas apenas preside. Pela
sua natureza, ¢ pritica mais adequada ao presidencialismo, devido ao
principio de scparac@io de Poderes, proporcionando maior participagéo legis-
lativa do Executive. Nas monarquias constitucionais, o veto também estd
presente, em decisbes que se exaurem, cm alguns cascs, no dmbito do
proprio Parlamento.

III — No Brasil, a Censtiluicio Imperial, de 1824, ji consagrava o
veto total. A Constituicio republicana manteve cssa pretrogativa, evoluindo
depois para a modalidade do veto parcial, com reforma de 1926. As demais
Constituigbes mantiveram o veto total e parcial, até os dias presentes, com
variagbes em torno de prazo e de textos de projetos.

IV — Acentece que o instituto nfo sc aplica a todes os atos norma-
tivos de competéncia privativa do Legislativo, como decretos legislativos,
resolugdes ou, quando o Ceongresso excerce # sua soberania, por inteiro, a
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exemplo de emendas 3 Constituigio ¢ a outras situaghes j& mencionadas,
em item anterior.

YV — A problemética juridica do veto foi também objeto de consis
deragdo, em farta jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ de Tri-
bunais de Justica de vérios Estados, e em pareceres de juristas consagra-
dos. No regime democratico de Governo — ensina PAULO DE LACER-
DA, em seus Principios de Direito Constitucional Brasileiro — o veto s
tem efeito suspensivo; impede o prosseguimento das formalidades neces-
sdrias & conversio do projeto, no todo ou ¢m parte, em lei da Nag#o,
prolongando-se tal obstaculo até o ulterior julgamento e unicamente entdo
podendo converter-se em impedimento definitivo. Em todo esse contexto,
verifica-se que o veto é basicamente, na expressao feliz de JOSE AFONSO
DA SILVA, um instrumento de conirole da legislagdo, como também dos
interesses, contedde do projeto. A Constituigio prevé a sua utilizegho
para impedir, ou tentar impedir, que se promulguem leis inconstitucionais.
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Reflexdes sobre a Constituicao atual

Jarpas MARANUAQ

Ex-Secretério de Estado, Deputado Consti-
tuinte em 1946, ex-Senador, ex-Presidente
do Tribunal de Contas de Pernambuco, e€x-
Professer de Direito Constitucional, Membro

da Academia Pernambucana de Letras

1 — lInspiracio ética do Lstado

O Estado se baseia em fatos concretos, dominantes, num universo de
realidades objetivas, atento as condigdes socials do povo e is suas peculia-
ridades psicoldgicas; mas jgualmente num ideal, numa f{ilosofia ou con-
cepedo de vida.

[ uma superestruturs, com Orgios ¢ fungoes, coordenando atividades
para atingir determinados fins.

£ a encarnacio do poder. O poder como um meio de alcancar objetivos
humanos ¢ sociais.

E poder sempre em luta, para manter a autoridade, a unidade e a
integragiio nacional.
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Mas ¢ indispensdve! a influéncia ética sobre as instituigbes polfticas.

A fiscalizagdo financeira através da representagdo popular ¢ a presta-
¢fo de contas de pessoas e 6rgdos que administram recursos piblicos sko
exemplos da inspiragio moral que deve presidir as fungbes do Estado.

A moral ndo é uma questdo exclusiva dos individuos. E essencial
também & vida politica.

Suas preocupagdes transparecem nos ramos do direito piblico, favore-
cendo a idéia de um fundamento comum para o direito, a politica ¢ a moral.

No campo do direito privado também se verifica a influigio ética,

GEORGES RIPERT a destacou em notdvel obra — A Regra Moral nas
Obrigagdes Civis — onde assinala o sentido de ordem moral que devem
ter as obrigagGes juridicas.

O saudoso jurista LEVI CARNEIRC — em uma de suas conferéncias
sobre a Constituigdo de 1934 — informa que a primeira manifestagéo clara,
a respeito, em Textos Supremos, estd na Constituigdo de Weimar, de 1919,
quando declara:

“Todo cidaddo tem o dever moral de aplicar as suas energias
espirituais e corporais de forma que redundem em beneficio da
coletividade.”

Também em uma das Constituigdes de Portugal € proclamado:

“E dever e direito do Estado a defesa da moral.”

Ma atual Constituigio do Brasil, como em outras anteriores, vérios
dispositivos demonstram o alcance humanistico ou ético dos textos, assim
como outros revelam acentuada preacupagdo com o uso legltimo, correto
e honesto dos dinheiros piblicos.

Nio descurou a Carta também dos sistemas de fiscalizagfio ¢ de con-
trole interno e externo das finangas piblicas.

Revigorou as bases das ComissGes Parlamentares de Inquérito; definiu,
claramente, a fiscalizagdo por parte das assembléias politicas; e manteve,
aperfeicoando, os principios de outras Constituiges, referentes as atribui-
gOes, das Cortes de Contas.
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Il — Competéncia do Tribunal de Contas

Vale homenagear aos que, no passado, defenderam a criagio do Tri-
bunal de Contas, afirmando a necessidade de um 6rgio dotado de indepen-
déncia e isengfio, para o controle dos bens piblicos.

A experiéncia mostra que nfio somente para fiscalizar, mas, ainda, para
corrigir e orientar existem as Cortes de Contas, na misséo que também Ihes
cabe de atender, com a rapidez possivel, as consultas dos que administram
e detém recursos piblicos.

Nio obstante a delicadeza de suas atribuigdes ou a extensdo de sua
competéneia de controle” orgamentirio, financeiro, contdbil, operacional e
patrimonial, ndo se recusam os Tribunais a cumprir, com elevagdo, uma
tarefa pedagégica, sobretudo em relagdo aos Municipios.

A Constitui¢ao de 5 de outubro de 1988 manteve € ampliou as antigas
¢ relevantes atribui¢Ges das Cortes de Contas para o resguardo do patri-
moénio piblico.

Destaque-se que os trabalhos de Auditoria Orgamentéria, Financeira e
Patrimonial ndo visam apenas a apurar a legalidade e legitimidade mas,
também, como estd no art. 70 do atual Texto Magno — a economicidade
dos atos da administragdo, ou seja, os resultados da gestio em termos
econdmicos ou de crescimento.

O art. 71, item III, institui nova competéncia — a de apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administragio direta ou indireta, incluidas as fundagbes instituf-
das e mantidas pelo poder piiblico.

Também outro item — o ViII — manda aplicar aos responséveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa propor-
cional ao dano causado ao erdrio.

Foi atendido antigo pleito dos Tribunais de Contas, no que se rela-
ciona com a sustagdo, por ilegalidade, dos contratos; ato de sustagio que
deve ser adotado diretamente pelo Poder Legislativo, que solicitard, de
imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis,
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Mas se, no prazo de noventa dias, nada for providenciado por qual-
gquer um daqueles Poderes, o Tribunal decidird a respeito, ndo mais ficando
insubsistentes as suas impugnacGes.

Da mesma forma as suas decisGes de que resulic imputacio de débito
ou multa terdo eficdcia de titulo executive.

A Lei Magna de 5 de outubro de 1988, de indole social-demaocritica,
mostra-se alenta cm relagfio ao fortalecimento de nossa Federacdo, favore-
cendo os Estados ¢ Municipios, com maior soma de¢ recursos financeiros.

A alteragdo do sistema de distribui¢io de rendas publicas traz, em
conseqiiéncia, modificacdes nos encargos dos entes politicos.

HI — Nova discriminacie de rendas ¢ Tribunais de Contas

Em termos concretos cresceram as atividades dos Tribunais de Contas
dos Estados-Membros, bem como. onde houver. dos Tribunais ¢ Conselhos
de Contas Municipais.

E que a nova Constituicio. no Titulo VI — Da Tributaciio ¢ do Orga-
mento —, modificou a partilha tributdrie, ampliande os recursos destinados
aos Estados federados ¢ aos Municipios, ¢ tudo com o objctive de fortale-
cer a Federacio brasileira.

A discriminacio de rendas pressupbe mais de um sujeito politico
— com capacidade juridica para criar ¢ beneficiar-se de determinados tri-
butos — e bem assim uma distribuiciic proporcional dos encargos admi-
nistrativos,

Ela diz respeito com a autonomia dos entes que compdem o Estado
federal.

Neste Estado qualquer modificacio no destino dos tributos reflete
imediatamente na estrutura e na sorte do reginme federativo,

Na fase colonial, a tributacio variava de acordo com as necessidades
da Coroa portugucsa ¢ o pader central outorgava aos poderes municipais
competéncia para usufruir de impostos, de maneira permancnte ou tempo-
raria, conforme a origem deles.

Escreve um estudioso que a independéncia politica ¢ a outorga da
Constituiciio lmperial, em 1824, nfo alteraram ecssa orienlagio difusa, com
o propésito de aumentar a receita.
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AMARO CAVALCANTI observa que, ao surgir, o Império achou-se
na posse de numerosas contribuigdes que formavam a sua receita... e que
tais contribuigGes tinham sido criadas e arrecadadas sem método, ordem,
uniformidade ou sistema, nas diversas provincias, desde os tempos mais
remotos da Col6nia.

Outros especialistas lembram que uma lei de 24-10-1832 mandou dis-
criminar, no Orgamento, a receita geral e a receita provincial; que o ato
adicional de 12-8-1834 é o germe da discriminagio de rendas, pois substi-
tuiu os antigos Conselhos por Assembléias Legislativas, “com 'a atribuigéo
de fazer leis e decretar impostos para ocorrer s despesas provinciais e
municipais”.

Mas a discriminagdo de rendas haveria de tornar-se nitida com a
Republica ¢ a Federagao.

O Texto Supremo de 1891, no entanto, ndo estendeu aos Municipios
a partilha dos tributos.

Os Estados deveriam otganiz4-los e — para garantir-lhes a autono-
mia — transferir-thes impostos,

A Constituigdo de 1934 € que os contemplou com tributos privativos.
Era a complementagdo da autonomia politica declarada no Texto.

Na Carta de 1937 ndo houve mudanga significativa a respeito.

A Constituigdo de 1946, que tive a honra de subscrever, preocupot-se
em melhorar as finangas municipais. Foi, por isso, chamada de Constitui¢fo
municipalista.

A Emenda Constitucional n.° 5, de 27 de novembro de 1961, da qual
fui relator no Senado, alterou a distribui¢ao das rendas, para ampliar, mais
do que fizera a Carta de 1946, os recursos financeiros de nossas comunas,
agora, mais uma vez, aumentados pela Lei Magna, de 5 de outubro de 1988,

Ao contririo do que escreveu OLIVEIRA VIANNA, apreciando outra
fase de nossa histdéria politico-constitucional, estamos voltando da Federacio
Centripeta de Webster para a Federagdo Centrifuga de Jefferson.

J4 o parlamentar, socidlogo e grande publicista do Império, TAVARES
BASTOS — que se distinguiu por uma profunda convicgdo das necessidades
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nacionais e dos temas que debatia, por uma extraordindria capacidade de

observacdo objetiva de nossas realidades e pelo rigorismo com que as estu-
dava — investia, com veeméncia, contra a centralizagio e o unitarismo

politico.

Reclamava a liberdade através da descentralizagio.

“Em monarquia centralizada pouco importa que s¢ haja feito solene
declaragdo dos direitos do povo.

Af, sejam embora sonoras ¢ estrondosas as palavras da Lei. o delegado
do povo ¢ que ¢ o soberano.”

Citava LAMENNAIS — nio menos arriscada do gque monstruosa €
essa “apoplexia do centro e paralisia nas extremidades™.

E continuava sua vibrante argumentagzo:

“A centralizaciio ¢ cssa fonte perene dc corrupgdo. que envencna as

mais elevadas regiGes do Fstado... Absorvendo toda a atividade nacional,
assume o poder uma responsabilidade esmagadora: corrompendo a Nagéo,
corrompe-s¢ a si mesmo... Ndo; nds ndo exageramos nem a deplordvel

situacdo moral criada pela centralizaczo, nem a perversidade de suas ten-
déncias politicas. Em uma palavra, ela comega corrompendo ¢ acaba anar-
quizando.”

E por ai segue, com o vigor ¢ o fogo de suas palavras, o tremendo
libelo contra a centralizacdo pele autor de A Provincia e Cartas do Solitdrio.

Mas também & verdade que a autonomia acompanhada de despreparo
intelectual e técnico ¢ falta de conscientizacido civica e formacdo moral,
pde em sério risco as financas piblicas.

A vigilancia dos Tribunais de Contas. portante. ¢ sempre necessdria,
indispensavel.

Maiores recursos equivalem a maijores e novos cncargos para os Esta-
dos e Municipios.

Maiores serdo as atividades e responsabilidades dos dérgacs de controle
orgamentirio e {inanceiro.

Maiores também os servigos a serem prestados pelas Cortes de Contas.
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A desapropriacao para fins de reforma
agraria perante a nova Constituicdo Federal

Fasio pE Ouverra LucwHSst
Advogado — Especialista em Direito Agrario

1. O direito de propriedade e sua protegdo. O instituto da desa-
propriagio. A predomindncia do interesse piblico e do interesse social,

2. A desapropriagio para fins de reforma agrdria. O Estatuto da
Terra. QO disciplinamento desses aspectos no ordenamento juridico anterior.

3. Os aspectos inovadores da Carta atual: manifesta derrogagéo do
principio do “distributivismo da terra”. A justa indenizagiio expropriatéria
e os TDA com cldusula ouro. A isengdo e a imunidade constitucional-
mente disciplinadas. A expressa insuscetibilidade de desapropriagio de
propriedade rurais, pequenas ¢ médias, bem como da propriedade produ-
tiva. O tratamento especial & produtividade.

4. Submissdo dos iméveis descumpridores de sua fungdo social 2
politica da reforma agréria, nos termos do art. 184 da CF. Alijamento
do “latifindio” como causa jurigena 2 especifica expropriagdo.

5. Responsabilidade maior do Judicidrio de impor respeito & Consti-
tuicdo, doravante, em face das substanciais modificagOes introduzidas pela
nova Carta em relagdo ao tema.

Parte 1

O DIREITO DE PROPRIEDADE E
O INSTITUTO DA DESAPROPRIACAO

E comezinho que o direito de propriedade ¢ a sua garantia é a regra,
conforme prevéem os textos constitucionais em sua maioria, entre os quais
o da Constitui¢io Federal brasileira, na disposi¢io do artigo 5.°, item
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XXIIL. E ele o direito que subordina a coisa mdvel ou imdvel, corpérea
ou incorpdrea ao poder discriciondrio de uma pessca. F dircito incrente
4 pessoa humana porque estd intimamente ligado ao conceite econdmico
da vida do homem em sociedade. £ de importincia impar porque, para
0 seu titular, esse dircito representa os meios para a manutengio da pré-
pria vida, sendo, por isso mesmo, classificado como dircito natural e funda-
mental, colocado em todas as Constituigdes junto aqueles direites e garan-
tias que t&m relacdo com a prépria personalidade humana.

Por isso a lei assegura ao proprictario, em sua plenitude, "o direito
de usar, gozar e dispor de scus hens, ¢ de reavélos do poder de quem
quer que mjustamente os possua’ (Cad. Civil, art, 324).

Sem davida, pois, o dircito de propriedade ¢ norma de eficdcia plena
que regula, dirctamente, o comportamento do préprio Estado fremte ao
patriménio de qualquer pessoa. Basta gue haja uma particula de proprie-
dade para que o preceito de sua parantia constitucional afue.

O institute da desapropriagho. direito que concede ao Estado a
faculdade de retirar compulsoriamente a propriedade particular — em
oposicido ao mesmo direito-obrigacio que The cabe de garanti-la ¢ manté-
la —, constitui sem davida wna exceciio que s6 pode ser admitida quando
surge conflitc de interesses, caracterizado pelo impasse cntre o intercsse
pablice ¢ o interesse privado, de tal ordem que, para o funcionamento
do préprio Esiado se tenha que admitiv a violéneia ao direito privado.

Porém, csse conflite de dircitos ¢ interesses tem solucio equacionada,
de modo rigoreso, dentro dos pressupestos contidos na Let Maior, que
admite o instituto, pressupostos csses que ndo podem ser postergados nas
leis ordindrias que lhe regulam o caccucio ¢ o procedimento.

Ao Poder Judicidrio cabe. como mederador maior, fiscalizar o uso
do direito de excecie, de mode a regular que o poder de expropriar seja
exercido ¢ fique condicienado rigoresa e estritamente dentro dos principios
legais que o regulam, porque, como disse o saudoso Ministro COSTA
MANSQ, “s¢ uo Juiz cumpre julgar o direito, € claro que deverd conhecer
necessariamente da legalidade do ato administrative™, de modo a ndo per-
mitir, seja a prdtica de ato em desconformidade com o disciplinamento
legal, seja o obscurecimento ou diminuicdo, por qualquer forma ou medo,
do patriménio particular atingide pelo ato estatal, porque, evidentemente,
a tutcla de toda gama dc dircitos dos cidadaos ¢ o fim primordial que
justifica a propria existéncia do Estado.

Sdo, pois, principios opostos: de um lado, a regra determinante da
garantia do direito de propriedade, cujo respeito cabe ao préprio Estado
manter e a ele, em primeiro lugar, impor que seja respeitado; e. de outro
lado, o direito excepcional do violagio da regra pelo prdprie guardiao

dela.
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Por isso o direito de excegio — desapropriagio — s6 & admitido:

a) — pela existéncia de interesse piblico ou social evi-
dente;

b) — sendo declarado, processado e executado com obe-
diéncia absoluta aos principios rigorosos estabelecidos na Cons-
tituicao Federal e demais leis reguladoras da espécie.

E isto também porque, como disss BLUNTSCHLI (Théorie de 'Etat),
o Estado, mesmo em seu conjunto, ndo é todo poderoso: os direitos dos
outros Estados o restringem no exterior e os direitos de seus membros e
individuos o restringem no interior.

O direito constitucional brasileiro, até o advento da Constituigdo
Federal de 1946, admitiu a modalidade cldssica de desapropriagio, isto &,
fundada no interesse piiblico.

A Constituicio Imperial do Brasil, de 1824, nossa primeira Carta
Magna, no seu artigo 179, inciso XVII, trazia, ac lado da garantia do
direito de propriedade, a ressalva para a hipétese de desapropriagao:

“E garantido o direito de propriedade em toda a sua pleni-
tude. Se o bem piblico legalmente verificado exigir a proprie-
dade do cidaddo, serd ele previamente indenizado do valor dela.

A lei marcars os casos em que terd lugar esta Unica excegdo
e dard as regras para se determinar a indenizagdo.”

Repetindo, por essa forma, praticamente tal e qual, a disposicdo do
item XVII da Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadao, corsa-
grada pela Revolugdo de fins do século XVIII e que foi adotada pela
Constituicio francesa de 14 de setembro de 1791, em seu artigo 17:

“La propriété est inviolable et secrée. Nul ne peut étre privé,
si ce n'est lorsque la nécessité publique, legalement constatée,
exige evidemment, et sous la condition d’une juste et préalable
indemnité.”

A Constituigdo Republicana de 1891, relativamente ao direito de pro-
priedade e ao instituto da desapropriagdo, manteve os mesmos principios
adotados na Constituigdo Imperial, aludindo, porém, a uma dupla motivagio:

“Q direito de propriedade se mantém em toda a sua pleni-
tude, salvo a desapropriaggo por necessidade ou utilidade publica,
mediante indenizagdo prévia.”

RUI BARBOSA, artifice de nossa Constituicdio Republicana de 1891,
analisando as disposi¢Ges relativas ao instituto da desapropriago das até
entdo duas Constituigbes nacionais, acentuou as suas caracteristicas:

“A duas condigbes impreteriveis subordina, pois, o nosso
direito constitucional, em ambos os regimens, a desapropriagio,
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para que se¢ revista de legitimidade: a de que haja necessidade
ou utilidade piblica na desapropriaciio e a de que seja anteci-
padamente indenizada. Sio dois requisites constitucionais. A lei
ordindria, portanto, estd obrigada a lhe obedecer. se o nio fez
sob o antigo regimen, como reconhecia o Conselheiro Ferreira
Vianna, no seu célebre parecer, de 20 de julho de 1907, sobre
0 “projeto de desapropriacac’ desse ano, dizendo que "o Decreto
n.” 3533, de 12 de julho de 1845, deu principio & cavalacao da
garantia constitucional”, ¢ o Decreto n.° 1.064, de 18553, tornou
a viold-la, essa rebeldia do legislador erdindrio contra a lei fun-
damental ndo tinha corrctivo; porquanto o sistema entdo vigente
nio autorizava os tribunais a descumprirem as leis incursas em
inconstitucionalidade. Essa autoridade, porém, c esse dever tem-
nos a Justica atualmente, por textos explicitos da Constituigdo
Republicana. De sorte que, s¢ na legislagio ou no governo da
Unifo ou dos Estados, por atos das legislaturas. cu do Poder
Executivo, se quebra a2 garantia constitucional, quer quanto a
procedéncia da indenizacfce 4 expropriacdo, gquer quanto i subor-
dinacdo real desta necessidade ou utilidade publica, o remédio
existe & mao dos prejudicados. no apelo aos Tribunais. E se as
leis com os regulamentos federais ou estaduais, se conspirarem
a burlar esta salvaguarda, reduzindo o processo judicidrio a for-
mas, que amordacem ou peiem a defesa dos proprietarios lesados
conira as incenstitucionalidades, como ocorre no Estado a que
se rcfere a consulta, nada poderd desinvestir as justicas da Unizo
da sua autoridade reparadora de tais atentados.” (In Comrentdrios
a Constituicdo Federal Brasileira, val. 5., p. 415.)

Com o advento da Carta Constitucional outergada em 1934, manteve-se
o principio da garantia constitucional do direite de propriedade, sendo
ressalvado somente que este “‘nio poderd ser exercido contra o interesse
sacial ou coletivo, na forma que a lei determinar”, ficando ainda expresso,
na mesma disposi¢do do § 17 ao art. 113 dessa Carta, que:

“A desapropriagiio por necessidade ou utilidade publica far-
se-d, nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizacdo.”

O texto do art. 122, § 14, da Carta Constitucional outergada cm 1937,
embora mais restrito, porém guardando o mesmo sentido. garantiu o direito
de propriedade, “salvo a desapropriagio por necessidade ou utilidade pdbli-
ca, mediante indenizacdo prévia’; estabelecendo mais, porém. quec “o seu
contetido e os seus limites serdo definidos nas leis que lhe regularem o
exercicic”.

0O Decreto-Lei n.° 1,283, de 18 de maio de 1939, suprimiu ao Poder
Judicidrio, expressamente, a competéngia para averiguar e decidir se se
verificavam ou nae, nos processos de desapropriacdo, os casos de necessi-
dade ou utilidade ptblica, ditando mais ser apenas “exemplificativa” a
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enumeraciio dos casos de desapropriagao feita na lei (art, 2.°), disposi¢do
essa que foi derrogada na legislagéo posterior.

Em 21 de junho de 1941 veio a lume o Decreto-Lei n.* 3.365 que,
suprimindo aquela dicotomia — necessidade e utilidade pdblica — regulou
a desapropriagdo e o processo judicial respectivo, dispondo, no art. 20, que:

A contestagio sé poderd versar sobre vicios do processo
judicial ou impugnagiio do prego; qualquer outra questdio deverd
ser decidida por acdo direta.”

Assim, todas e quaisquer questSes relativas & desapropriacdo, exceto
a questdio da “conveniéncia e oportunidade”, que se insere dentro do poder
discriciondrioc da administragiio piblica, volveram a poder ser discutidas
perante o Poder Judicidrio. Essa discussdo passou a poder se dar nos
préprios autos da acdo de desapropriagio quando versante sobre pressu-
postos da aglio ou vicios processuais, ou em ag@o especial, designada pela
lei como “agdo direta”, quando versante a respeito da eficdcia ou da
legalidade do ato administrativo suporte.

A Constituigio Federal de 1946 trouxe inovagio de vulto a respeito
das desapropriagOes, criando nova modalidade, isto €, por “interesse social”,
conforme se vé da disposicdo constante do § 16 do art. 141:

“F garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desa-
propriagio por necessidade ou utilidade piiblica, ou interesse
social, mediante prévia e justa indenizacio em dinheiro.”

Fssa nova figure de desapropriagio — por interesse social — foi
lancada como nova ressalva ao direito de propriedade em razdo do que
dispunha a mesma Constituigio relativamente & Ordem Econdmica e Social
(artigos 145 a 162), conforme ressalta da expressa remissdo constante do
artigo 147:

“0 uso da propriedade serd condicionado ao bem-estar social.
A lei poder4, com observincia do artigo 141, § 16, promover a
justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para
todos.”

Tal conceito — interesse social — vem suscitando controvérsia que
remonta 3 velha distingdo de BENTHAM, entre utilidade social e utilidade
individual, Porém, no texto acima reproduzido, foi empregado no sentido
que SEABRA FAGUNDES, exatamente um dos autores do texto da Lei
n° 4.132/62, mais tarde 180 bem definiu:

“Haverd motivo de interesse social quando a desapropriagéo
se destina a solucionar os chamados problemas sociais, isto &,
aqueles diretamente atinentes as classes pobres, aos trabalhadores
e A massa do povo em geral, pela melhoria das condigGes de vida,
pela mais eqiiitativa distribuigiio das riquezas; enfim, pela atenua-
¢io das desigualdades sociais. Com base nele tesfio lugar as
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desapropriacdes que se facam para atender a plano de habitacbes
populares cu de distribuicdo de terras, & monopolizacdo estatal de
inddstrias ou nacionalizacio de empresas, quando relacionadas
com a politica econdmico-trabalhista do Governo,” (A desapro-
priaciio no Direito Constitucional Brasileiro™ in Rev. de Dir. Adm.,
vol. XIV, pp. 1 ¢ s5.)

isto €, com o cariter distributivista da propricdade a pretexto de realizar a
justi¢a social.

No cxame do instituio da desapropriagio no direito brasileire é preciso
ter-se sempre em conta. conforme salicntou o saudoso PONTES DE MI-
RANDA, com a autoridade que The era peculiar, que o direito constitucio-
nal somente cuida. quanio 4 gquestio em foco — desapropriacio — do seu
aspecto institucional, relegando para as leis ordindrias as definicdes, limites
e formas de atluagao do institute, As Ieis de desapropriacio, anota o fesicjado
Mestre, t&m cardter material € formal. (Clr. in Comentdrios @ Constitiicdo
Federal de 1946, vol. 1T, pp. 263 e ss.).

Tnobstante instituida a “‘desapropriacio por interesse social” pelas
disposicdes constitucionais retro-referidas, somente com o advento da Lei
n?® 4.132, dc 10 dc sctembro de 1962, pdde cla ser aplicada. [sto porque ha
diferenca fundamental entre a naturcza da norma que garante o direito
de propriedade, que ¢ autc-aplicdvel, e a naturcza da norma que cria o
instituto da desapropriagdo, cuja aplicagiio, como ¢ tradicional em nosso
direito, depende, para atuaciio, das leis ordindrias que lhes ddo contornos
certos e formas de aplicacao.

Essa lci de desapropriacdcs por interesse social (Lei n.® 4.132), entretan-
to, relativamente aos iméveis rurais. teve aplicacio diminuta, pois, com a
instalaciio do “regime revoluciondrio de 31 de marco de 19647, decidiu o
governo gque assumiu a direcfio do Pais implantar & “reforma agraria”, a que
aderira o Brasil come signatdric da Curtq de Punta Del'Esie. em razdo do
que, promulgou a Emenda Constitucional n.° 10, de 9 de novembro de 1964,
alterando diversas disposicdes da  Constituiciie Federal de 1946, entio
vigente, entre as quais, em especial. aquelas referidas: § 16 ao artigo 141
e artigo 147.

Parte IT

A DESAPROPRIACAO PARA REFORMA AGRARIA SEGUNDO O
ESTATUTO DA TERRA

Os parametros basicos desse instituto do direite brasileiro — reforma
agraria — dos quais nio podiam desbordar tanto a legislacao ordindria
guanto os atos decorrentes de sua aplicagiio, foram lancados, primeiramen-
te, na disposicio do artigo 147 da Constituicio Federal de 1946, com a
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redagiio que lhe foi dada pela Emenda Constitucional n.° 10, de 9 de novem-
bro de 1964, in verbis:

“O uso da propriedade serd condicionado ac bem-estar social.
A lei poders, com observéncia do artigo 141, § 16, promover a
justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para
todos.

§ 1.° — Para os fins previstos neste artigo, a Unido poderd
promover a desapropria¢do da propriedade territorial rural, me-
diante pagamento da prévia e justa indenizagio em titulos espe-
ciais da divida piblica, com cldusula de exata corregio mone-
tiria, segundo Indices fixados pelo Conselho Nacional de Eco-
nomia, resgativeis no prazo méximo de vinte anos, em parcelas
anuais sucessivas, assegurada a sua aceitagdo, a qualquer tempo,
como meio de pagamento de até cinqiienta por cento do Imposto
Territorial Rural e como pagamento do prego de terras piblicas.

§ 2° — A lei dispora sobre o volume anual ou periddico
das emissGes, bem como sobre as caracteristicas dos titulos, a taxa
dos juros, o prazo e as condigdes de resgate.

§ 3.° — A desapropriagio de que trata o § 1.° € da compe-
téncia exclusiva da Unido e limitar-se-4 as 4dreas incluidas nas
zonas prioritérias, fixadas em decreto do Poder Executivo, s6
recaindo sobre propriedades rurais cuja forma de exploragéo
contrarie o disposto neste artigo, conforme for definido em lei.

§ 4° — A indenizagio em titulos somente se fard quando
s¢ tratar de latifindio, como tal conceituado em lei, excetuadas as
benfeitorias necessdrias e dteis que serdo sempre pagas em
dinheiro.

§ 5.° — Os planos que envolvem desapropriagdo para fins
de reforma agréria serao aprovados por decreto do Poder Executi-
vo, € sua execugdo serd da competéncia de 6rgdos colegiados, cons-
tituidos por brasileiros de notdvel saber ¢ idoneidade, nomeados
pelo Presidente da Repiblica, depois de aprovada a indicagdo pelo
Senado Federal.

§ 6.° — Nos casos de desapropriagéo, na forma do § 1.° do
presente artigo, os proprietirios ficardo isentos dos impostos fe-
derais, estaduais e municipais que incidam sobre a transferncia
da propriedade desapropriada.”

A lei, a que se referiu o texto constitucional reproduzido, veio a lume
através do Estatuto da Terra (Lei n.° 4.504, de 30 de novembro de 1964),
que regulou os direitos e obrigagBes concernentes aos bens iméveis rurais
para fins de execugdo da reforma agrdria e de uma politica agricola em todo
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o territério nacional e que incluiv, como ndo podia deixar de ser, entre os
meios de acesso do poder publico &s terras destinadas & reforma agréria,
a desaprepriaciio par interesse sacial (art. 17, “a”), estabelecendo numerus
clausus quanto i finalidade da expropriacao. conforme se vé da disposigéo
constante do seu art. 18:

“A desapropriacio pur interesse social tem por fim:

a} condicionar o uso da terra i sua fungio social;

b) promover a justa e adequada distribuicdo da propriedade;
¢) obrigar a exploracdo racional da terra;

o) permitiv a recuperagio social e econdmica de regides;

el estimular pesquisas pioneiras, experimentagdo ¢ assisténcia
técnica:

f} efetuar obras de renovagdo, melhoria ¢ valorizagio de re-

cursps naiurais;

g) incrementar a eleerificagiio ¢ a industrializagdc no meio
rural;

hi facullar a criacdo de dreas de protecdo a fauna, & flora cu
a outros recursos naturais, a fim de preservi-los de atividades pre-
dutdrias.”

Porém, embora estabelecidas essas finalidades taxativamente enumera-

das, a possibilidade de desapropriagio dos bens imdveis rurais para fins de
reforma agriria, com vista a clas, ndo {oi deferida ao poder publice como

uma carta branca, pois, a disposigaoe do § 3 ac artigo 19 do Estatuto da
Terra estabeleceu expressus imunidades & desapropriacdo, malgrado a errd-
nea terminologia de “isengdo”, verbis:

“Salvo por motivo de necessidade ou utilidade piblica, estilo
isentos da desapropriacio:

@) os imoéveis rurais que, em cada zona, nio excedercm de
trés vezes o médulo de praduto de propriedade, fixado nos termos
do art. 4., inciso I11;

b} os iméveis que satisfizerem os requisitos pertinentes a
empresa rural, enunciados no art. 4.°, inciso IV;

c) os imdveis que, embora ndo classificados como empresas
rurais, situados fora da area prioritdria de reforma agréria, tiverem
aprovados pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agrédria, em exe-
cugiio, projetos que, em prazo determinado, os elevem aquela
categoria.';

80
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enquanto o art. 20, também taxativamente, enumerou os iméveis exproprid-
veis por interesse social para fins de reforma agréria:

“As desapropriagbes a serem realizadas pelo Poder Pdblico,
nas dreas prioritdrias, recairdio scbre:

I — os minifiindios e latiféndios;

Il — as 4reas ja beneficiadas ou a serem beneficiadas por
obras piblicas de vulio;

III — as 4reas cujos proprietdrios desenvalverem atividades
predatdrias, recusando-se a pOr em préitica normas de conservagiio
dos recursos naturais;

IV — as 4reas destinadas a empreendimentos de colonizagdo,
quando estes néo tiverem logrado atingir seus objetivos;

V —- as dreas que apresentem elevada incidéncia de arren-
datérios, parceiros e posseiros;

V1 — as terras cujo uso atual, estudos levados a efeito pelo
Instituto Brasileiro de Reforma Agrdria comprovem nio ser o
adequado & sua vocagio de uso econbémico.”

Vé-se, pela simples leitura dessas duas disposigSes colacionadas, que o
legislador do Estatuto da Terra foi prudente e sdbio, pois ndo se limitou a
indicar os imdveis rurais que estariam imunes & possibilidade de desapro-
priagdo por interesse social para fins de reforma agrdria, mas, além de
expressamente indicar as imunidades, fez questdo de indicar taxativamente
0s imdveis expropriveis, de tal sorte que ndo pudesse, na aplicagio da lei,
haver desvios por parte do poder piiblico € muito menos incerteza do Poder
Judicidrio na sua agdo moderadora e fiscalizadora.

Para confirmar a corregio dessa afirmativa — de que nio s6 os iméveis
referidos na disposicdo do art. 19, § 3°, eram inexpropridveis —, basta
atentar para o fato de que os casos taxativamente enumerados no art. 20
estdo todos sujeitos a condigBes:

a) — inciso I —
que o imdvel se constitua em “minifindio” ou “latifindio”;
b) — inciso Il —

que o im6vel esteja em 4rea j4 beneficiada ou que deva sé-lo
por obras publicas de vulto;

¢) — inciso Il —
que o proprietdrio do imével desenvolva atividades predaté-

rias e se recuse a por em prética normas de conservagio dos
recursos naturais;
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d) — inciso IV —

que, sendo o imdvel destinado & colonizagiio, nio tenha atin-
gido os seus objetivos;

e) — inciso V

que o imével apresente clevada incidéncia de arrendatirios,
parceiros € possciros; e,

f) — inciso VI —

que o imdvel esteja sendo explorado, comprovadamente, de
forma néo adequada com a sua vocacao de uso econdmico.

Vale dizer: o legislador do Estatuto da Terra, atendendo ao mandamen-
to imperativo langado na disposicio do § 3.% ao artige 147 da Constituigdo
Federal de 1946, com a redagio que lhe foi dada pela referida Emenda
Constitucional n.* 10, de 1964, tragou caminho cstreito a respeito da questdo,
indicando especificadamente os imdvels rurais expropridveis para fins de
reforma agrdria ¢ genericamente as imunidades 4 desapropriagiio, de tal sorte
a nao dar margem, sequer, a qualquer outra interpretagio do texio legal,
ou a desvirtuamenios na aplicacdo da lei, atento sempre 4 preservacio do
principio maior, de respeito ao dircilo de propriedade, ¢ também ao fato de
que a implantagiio da relorma agrdria, como intervencdo na csfera patrimo-
nial do cidadao e da coletividade ¢m geral, ¢ uma questio delicada que pode
perturbar a paz e a tranghilidade social.

Ainda atento ao mandamento imperativo constante do citado § 3. ao
art. 147 da Constituicdo Federal de 1946, o legislador do Estatuto da Terra
definiu claramente o que fossem latifindios ¢ empresas rurais.

Na Carta Constitucicnal de 24 de janeiro de 1967, foram mantidas, de
modo geral, as redagOes das disposicoes relativas & Ordem Econdmica e
Social, ficando as disposi¢des constantes dos arts, 143 ¢ 147 da Constituigio
derrogada unificadas na disposicio do art. 157 dessa nova Carta.

A Carta Constitucional outorgada em 1989, resultado da Emenda Cons-
titucional n.* [, de 17 de outubro de 1969, quanio & maiéria em foco, embo-
ra em novas disposigSes isoladas, manteve o mesmo disciplinamento. agora
nos arts, 160 a 163, estabelecendo somente., através do $ 4. ao seu art. 161,
que:

“0O Presidente da Republica poderd delegar as atribuicdes
para a desapropriacic de imdvel rural por interesse social, sendo-
lhe privativa a declaracio de zonas prioritirias.”

A boa intencio dos legisladores das referidas Constiluicdes Federais e
do Estatuto da Terra, no sentdde de efctivamente realizar a pretendida
reforma agréria, porém preservando o sistema produtivo cxistente, a paz
social e o respeito ao direito de propricdade, contudo, nio encontrou resso-
nincia per parte do Poder Executivo e, em especial, do Poder Judicidrio,
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visto que este chegou ao absurdo de admitir como vélido, em sua maior
parte, o inconstitucional Decreto-Lei n.® 554, de 25 de abril de 1963 — que
regulou o procedimento da A¢do de Desapropriagio para fins de reforma
agriria — ao mesmo tempo em que permitiu ao Executivo Federal a prética
de heresias juridicas, como, v.g., a desapropriagio de iméveis rurais, tidos
como inexpropridveis pela ConstituicBo Federal. O Poder Judicidrio, até
mesmo pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal, afrontando os textos consti-
tucionais, admitiu a desapropriagiio de empresas rurais, mediante o paga-
mento da indenizagdo em dinheiro ¢ mais perdas e danos, como se fosse
juridicamente admissivel a possibilidade de afronta a disposigbes constitu-
cionais ou o estabelecimento de compensagdes, como se possivel fosse ate-
nuar ou minorar a consumada afronta a esse relevante direito.

Outro erro grave do Poder Judicidrio, de que resultou uma jurispru-
déncia distorcida e novas afrontas ao direito de propriedade, se deu no
tocante ao valor probante atribuido acs chamados cadastros rurais e 3s
classificagbes dadas pelo executor da reforma agréria, acs imdéveis rurais,
através desses mesmos cadastros.

Erro do Judicidrio, inobstante o acerto do legislador. E que, na dispo-
sigio do § 3.°, alinca b, ao art. 19, do Estatuto da Terra (repetida na dispo-
sigao do art. 2.° do indigitado Decreto-Lei n.° 554/69), ficaram isentos da
posstbilidade de desapropriagio por interesse social para fins de reforma
agriria os imoveis que satisfizessem os requisitos para serem classificados
cOmo empresas rurais, ¢ nao, como enganadamente entendido e aplicado,
os iméveis que nos cadastros do executor da reforma agréria figurassem
com tal classificagdo. Fis o texto em causa:

“Salvo por motivo de necessidade ou utilidade publica, estao
isentos de desapropriagio:

a4 e et )

b) os iméveis que satisfizerem os requisitos pertinentes & em-
presa rural, enunciados no art, 4.°, inciso 1V;

Fdcil verificar, pela simples leitura da disposigio colacionada, que o
legislador partiu da premissa inarreddvel de que nenhuma desapropriagio
seria decretada pelo Juiz sem a prévia verificagdo de o imével expropriando
preencher, ou ndo, os requisitos para ser classificado como empresa rural,
de modo que, qualquer interpretagdo em sentido contrério conduziria a
postura injuridica, por razio tdo singela e 6bvia a dispensar qualquer de-
monstrag&o.

Para se aquilatar a importincia dessa prévie verificacdo se o imdvel
declarado de interesse social para desapropriagio para fins de reforma
agriria satisfaz, ou ndo, os requisitos para ser classificado como empresa
rural e, de conseqiiéncia, se € imune a desapropriacio sob esta modalidade,
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basta atentar para o fato de que a situagdo cadastral de qualquer imdvel
rural é decorrente da declaracio uniluieral feita pelo respectivo proprietario.

Sem davida, pois, que o legislador do Estatuto da Terra, foi prudente ¢
sdbio, porque nao se esqueceu dessa importznic particularidade de que a
classificagdo cadastral ¢ decorrente de declaragiio wnilateral icita pelo pro-
prietario, em razao do que os dados declarados podem ser falsos ou incor-
retos, ou podem mesmo sofrer modificagdes com o decurso do tempo, com-
petindo assim, tanto ap executor da reforma agraria, quanto ao Juiz que
conhecer do pedido de desapropriagiio, antes de intentd-la ou deieri-la, veri-
ficar — previamenie — a eventual ccorréneia de imunidade & desapro-
priagao,

Esse fato, fundamentalmente, deu margem — e ainda tem dado — a
grandes injusticas na questao da reforma agrédria ¢ na aplicacio da legislagio
que a regula, pois, imdveis rurais expropridveis, porém indevidamente clas-
sificados como empresas rurais, em virtude de méi-fé nas declaracdes feitas
pelos respectivos proprictdrios, foram colocados pelo eaccutor da reforma
agrdria e pelo préprio Poder Judicidrio — iambém indevidamenie — fora
do alcance da desapropriagic, ao passo que, outros, indevidamente classifi-
cados como latifiindios, ficaram ilegalmente sujeitos & desapropriagio por
interesse social para fins de reforma agriria, ressaltando-se, porém, que de
regra tal se deu por decorréncia da incapacidade do respectivo proprictirio
em fazer corretamente a declaracio cadastral,

Nio vem a pélo, neste breve eshoco do instituto, trazer & baila as
medificages decorrentes do advento do Decreto-Lei n.” 2,363, de 21 de
outubro de 1987, cis que tiveram vida efémera em conseqliéncia do advento
da Constituicdo Federal de 1988, além do que, o mesmo decreto-lei, ao
depois, foi rejeitado pele Congresso Nacicnal em sessiio que se realizou no
dia 28 d¢ margo dltimo.

Podemos, pois, em resumo, dar as caracteristicas principais da desapro-
priagio por interesse social para fins de reforma agrdria {mesmo que nio

observadas totalmente pelos Poderes Executivo e Judicidrio), tal como
regulada até o advento da Constituiciio Federal de 1988 ¢ que sdo:

1. distributivismo da terra, a pretexto de realizar justica
social;

2.2 numerus clausus de imdveis expropridveis;
3.") genéricas imunidades de desapropriacio;
4 justa e prévia indenizacio;

5. pagamento da indenizaciio da terra nua em dinheiro,
admitido como excegdo o pagamenio em titulos da divida pablica
para o imdvel rural considerado latilindio como tal definido em
lei,

84 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989



6.) pagamento da indenizagdo correspondente ao valor das
benfeitorias sempre em dinheiro.

Essas caracteristicas restaram olvidadas pelo Poder Judicidrio em razéo
do Decreto-Lei n.° 554, de 1969, eis que 0 mesmo criou um processo que
transformou em letra morta todas as disposigdes constitucionais e do préprio
Estatuto da Terra que regulavam a matéria, em razdo do que:

a) a indenizacdo deixou de ser justa (arts. 3.° ¢ 11};
b) a indenizaciio deixou de ser prévia (art. 7.%);

¢) a indenizagdo da terra nua passou a ser sempre em titulos da divida
agraria, independentemente de constituirem, ou néo, 0s imé6veis expropris-
dos, latifiindios (pardgrafo tinico ao art. 4.°);

d) as imunidades 2 desapropriagiio transformaram-s¢ em letra motta
(arts. 14 e 15).

De tudo resultou, a nosso ver, uma fratura na histéria do Poder Judi-
cidrio brasileiro, que cedeu ao totalitarismo do Executivo ¢ A burocracia,
ignordncia e mafé dos executores da reforma agrdria, em detrimento das
fundamentais salvaguardas asseguradas pelos textos constitucionais, possibi-
litando que a questdo — reforma agrdria — se transformasse em celeuma
e rosério de injusticas, ao invés de beneficio para a coletividade e para a
Nagfio, conforme a intengo do legislador original.

Fica sempre, porém, a esperanga de que os ventos liberais que bafejam
a Nagio tragam de volta ao Poder Judicidrio a costumeira sabedoria ¢ isen-
cio, até porque, parafraseando o eminente Ministro WASHINGTON
BOLIVAR, poderemos sempre dizer que:

“um Juiz ndo deve ter pejo de confessar que errou, em
qualquer circunsténcia, especialmente quando ainda hé tempo
de corrigirse. E corrigir, pois quem reconhece seu erro
demonstra que é mais sébio hoje, quando o corrige, do que
ontem, quando o praticou. (...)” (Emb. Decl. em Emb. Decl.
n® 102.753-PA; integra do acérddo na Rev. do TFR, vol.
119/318-323.)

Parte I

A DESAPROPRIACAO PARA REFORMA AGRARIA SEGUNDO A
CONSTITUICAO FEDERAL DE 5 DE OUTUBRO DE 1988

A vigente Constituicio Federal, pode dizer-se — sem margem de
equivoco — foi revoluciondria em relagdo ao instituto juridico da reforma
agréria, pois procurou corrigir os erros do passado e todas as distorgGes
resultantes da m4 aplicag@o e interpretacdo das regras anteriores, prevenindo
o futuro, posio que estabeleceu com clareza e sem margem para tegiversa-
¢oes, em trés singelos artigos do seu Capitulo 111, todos os par@metros das
desapropriag3es a serem feitas com vista & sua implantag@o.
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Assim, no artigo 184 e seu § 1.°, dispbs que:

“Compete & Unido desapropriar por intcresse social, para fins
de reforma agrdria, o imdvel rural que nic esteja cumprindo sua
fun¢iio social, mediante prévia e justa indenizacio em titulos da
divida agriria, com cldusula dc prescrvacdo do valor real, resgata-
veis no prazo de até vinle anos. a partir do segundo anc de sua
emissdo. e cuja utilizaciio serd definida em lei,

§ 1.° — As henfeitorias (teis e necessdrias seriao indenizadas
em dinheiro.”

Vé-se, de logo, que das duas mais importiantes caracteristicas do
instituto, a primeira (compete exclusivamente a Unido promover a reforma
agrdria) foi integralmente preservada; a segunda e fundamental caracteris-
tica (respeitante & causa da intervencao) foi derrogada, pois o conceito ante-
rior — distribulivismo da terra como meio de alcancar a justica social —
cedeu lugar a um novo pariimetro, tal scja, a funcdo secial da propriedade
rural, parAmetro esse que passou a ser, merecidamente. a justificativa da
possibilidade real de tio grave intervencio, pela Uniao Pederal, na esfera
patrimonial do cidadao, ois que, por essa forma, a um s6 tempo ¢ com igual
énfase, embora sob a rubrica (ntcresse social, se atende também ao interesse
ptiblico,

Assim, o conceito inderesse social. no atinente & questdo da reforma
agriria, foi restabelecido nos termos em que internacionalmente aceito, ou
como diz UGQ COLI, no sentide de significar a maior guantidade de
bem-estar para o maior ndmero possivel de pessoas:

“... Tutiliti sociale corresponde alla maggiore quantity di benessere
per il maggiore numere de ucmini possibili™ (in Com. Sistematico
alla Cost. Italiana, vol. 1, p. 363);

ou, no mesino sentido em que leciona EDUARDO GARCIA DE ENTER-
RTA, guando diz que ¢ interesse social

v

es qualquer forma de interés prevalente al individual
del proprictdrio segun el principio gencral de subordinacion de
toda propiedad al bicn comum” (in Los Principios de la Nueva
Ley de Expropiacién Forzose, p. 61).

Sem ddvida, pois. que por c¢ssa forma resteu derregado o principio —
distributivismo da terra — anteriormente adotado como razio determinante
para a realizacfio da reforma agraria.

Mas os legisladores constitucionais tiveram também a visdo larga de
corrigir outras distorces do passado, pois, conforme se v& claramente das
disposicdes comentadas, todas as desapropriagdes para fins de reforma
agraria, excetuadas as verbas correspondentes as benfeitorias tteis e neces-
sarias, serzo doravante indenizadas exclusivamente em titulos da divida
agrdria, ficando restaurado. por essa forma. o principio de isonomia que
deve nccessariamente presidir as relagfes do Estado com todo e qualquer
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individuo e que, no regime enterior, conforme j4 salientado, estava preju-
dicado em razdo de tal gravame ter sido imposto exclusivamente em relagiio
aos latiftindios.

No sistema anterior, outrossim, os tftulos da divida piiblica, dados para
pagamento das desapropriagbes, continham cléusula de exata corregiio mo-
netéria, a pretexto de se garantir ao expropriado, ante o longo prazo de
resgate, perfeita correspondéncia entre o valor do bem e a indenizagdo, ou
seja a justa indenizagfo. Verificada a inoperéncia da cldusula — seja em
decorréncia da dificuldade de circulagio dos chamados “Titulos da Divida
Agréria”, restringida pelo préprio governo, seja em razéo do prejufzo resul-
tante do arbitrio do Poder Pdblico na fixagfo dos {ndices de corregiio mo-
netéria —, a solugdo foi o estabelecimento de regra equivalente a “cldusula
ouro”, ao ditar, o texto da vigente Constitui¢io Federal, que os tftulos da
divida agriria tém cldusula de preservagio do valor real.

Imperioso reconhecer que essa modificagio foi estabelecida em resposia
4 atvagdo do Poder Judicidrio que, como de praxe, antecipando-se eo legis-
lador e com vista a assegurar ao expropriado a justa indenizagfio prometida
ne texto constitucional entdo em vigor, passou a condenar o expropriante &
entrega dos Titulos da Divida Agriria pelo seu valor de mercado, isto &,
com a dedugio do chamado deségio sofrido na sua circulagdo.

A cldusula de preservag@o do valor real €, em economia, a cldusula de
preservacido do poder de compra, que atada ao padrio da moeda, reconhe-
cido internacionaimente como sendo o curo o metal representativo, cabendo,
assim, 3 legislagdo ordindria que for editada em atengfio ao comando
constante da parte final dessa disposicio do caput do referido artigo 184,

respeitando tal caracteristica dos Titulos da Divida Agréria (cldusula ouro},
tdo-sé definir a sua utilizagio.

As disposicbes constantes dos §§ 2° e 3° do citado art. 184, que,
a0 nosso ver, devem ser interpretadas em conjunto, também implicam em
inovagdes de vulto, na medida em que determinaram:

§ 2.° — O decreto que declarar o imével como de interesse
social, para fins de reforma agréria, autoriza a Unido a propor a
acao de desapropriag@o.

§ 3.° — Cabe a lei complementar estabelecer procedimento
contraditério especial, de rito sumério, para o processo judicial
de desapropriacéo.

Vé-se claramente que os legisladores, novamente a um s6 tempo, der-
rogeram © arbitrdrio Decreto-Lei n® 554, de 1969, e determinaram a
elaboragio de nova lei, com o cardter de complementar ao texto constitu-
cional em que fique assegurado:

4) impedir que seja obstada, por qualquer forma ou modo,
a possibilidade de ajuizamento da acio de desapropriagiic de imé-
vel rural para fins de reforma agréria;

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul/set. 1989 2




b) sepultar de uma vez por todas a heresia juridica de nio
se admitir, na acdo dc desapropriagdo, a discussio a respeito de
todos os temas que a cla sejam pertinentes, com o devido contra-
ditério, inclusive e especialmente em relagio a questac da imu-
nidade & expropriaciio, obstaculizando assim a possibilidade da
criagdo de impedimentos ou dificuldades & defesa do expropriade
€ mais, em especial, fulminando, de uma vez por todas, o enten-
dimento errdneo, lamentavelmenie censagrado, no sentido de que
a acfio de desapropriaciio deve scr sempre julgada procedente,
restabelecendo por essa forma a autonomia e independéncia do
Poder Judicidrio, hd tanto tempo mantida viclada;

¢) transformar a acio de desapropriacio, inobstante o contra-
ditério admitido, em procedimento de solucio célere.

O § 4° ao art. 184, de que agora passarcmos a nos ocupar, tem
como razdo determinante uma questio que se pode classificar, ao mesmo
tempo, de legal e moral, ao encerrar um comando de profundo interesse
para a Nagédo, na medida em que, em atencao ao chamado Estado de Direito
que a Carta Magna restaura para o Pafs, pretende, de um lado, estabelecer,
a nivel constitucional, uma exigénecia relativa ao critério de legalidade dos
atos expropriatérios, antes existentes de mancira difusa apenas no regra-
mento dos atos administrativos em geral, onde sempre petrmaneceu como
letra morta, e, por outro lado, impedir que a administragio pablica pro-
mova desapropriacdes sem respaldo orgamentdrio, agravando o erdrio com
saques a descoberto, como até agora fem acomecido, para o que deterniinou:

“O QOrcamento fixard anualmente o volume total de titulos
da divida agriria, assim come o mentante de recursos para atender
ao programa de reforma agraria no cxercicio”

Quanta ap primeiro aspecto apontado — critério de legalidade do ato
declaratério do interesse social na desapropriagio —, ndo hd como afastar
a pecha de ilegalidade se o ato nio se compaortar ao disponivel previsto
ne orgamento anual.

Quanto ao aspecto moral, no caso o mais importante, ¢ de se dizer
que a Constituigio Federal estd buscando, por essa forma, corrigir uma
tradicional, porém inaceitdvel, distor¢io de sistema ¢m ordem & passiva
atitude, como regra, de o Poder Bxeculivo sacar conira o futuro, inteira-
mente a descoberto, seja no tocante 4 realizaciio de desapropriacdes sob
a modalidade wiilidade pmiblica, seja sob a rubrica inferesse social.

Tal se da porque, desde o advento do Decreto-Lei n.° 3.365. de 1941,
com base na disposicio de seu art. 15, o Poder Exccutivo realiza desa-
propriagGes sem base orcamentéria e iniquamente transforma em letra morta
a disposiciio constitucional que determina que & indenizacfio das desapro-
priagdes seja prévia, na medida em que, recebendo antecipadamente a posse
dos imdveis expropriados, desinteressa-se do andamento da acdo de desa-
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propriagiio, cuja tramitacdo ocorre de forma lenta em face do notdrio
actimulo de servigo tributade ao Judicidrio sem que o poder pdblice nada
tenha feito — de concreto — para enfrentar o problema. Com tal proce-
dimento, a Administracdo inviabiliza todo o sistema legal, além de tornar
tnoperante a chivsula de prévia ¢ justa indenizacio, constitucionalmente
assegurada, tendc em vista que lega ds administracdes posteriores obrigucdes
por desapropriagdes realizadus ¢ ndo pagas, gerando assim situagdes ceono-
micumente cadticas, que inviabilizam o préximo governo, Porém, como o
fato sc repete em cada Administracio, alcanca-se, alinal, como ndo pedia
deixar dec ser, a faléncia do erdrio publico, tudo com o beneplacito do
Poder Judicidrio. O mesmo s¢ deu no atinente & reforma agréria, por forca
do insiitucional Decreto-Lei n. 354, dec 1969, quc estabeleceu a entrega
da posse do imdvel expropriade com o simples ajuizamento da agiio expro-
priatéria.

O § 57 wo art. 184 de Constituigio Tederal, repetindo literalmente
disposicdo dos diplomas anferiores, estabelece que:

“Sfo isentas de impostos lederais, estaduais e municipais as
operacdes de transferéncia de imodveis desapropriados para fins
de reforma agraria”,

incorrendo no mesmo defeito que os juristas 1&m apontado nos textos
anteriores, no sentido de dizer-se iseire quando se quer estabelecer fmni-
dade tributdria.

A aponiada revolucdo de conceitos atingiu scu ponto mais alto com
a disposicio do art. 183 que estabeleceu, agora a nivel constitucional, quais
os imodvels rurgis imunes a pessibilidade de desapropriacio por interesse
social para fins de reforma agraria, ad litierann
“S30 insuscetiveis de desapropriacao para fins de reforma
agraria:
I — a pequena ¢ média propriedade rural, assim definida
em lei, desde que seu proprietirio nde possua oulira;
I — a propricdade produtiva.

Paragralo anico — A lei garantivd tratamento cspecial & pro-
priedade predutiva ¢ fixard normas para o cumprimento dos
requisitos relativos & sua funcdo secial.”

H4, nessa disposicio, trés proposicdes juridicus absolutamente autd-
nomas e distintas, a sabher:

1. sio insuscetiveis de desapropriagiio para reforma agra-
ria as pequenas ¢ médias propriedades rurais. assim definidas em
lei, desde que o respective proprictirio nilo possua outra;

27 s20 insuscetiveis do desapropriagdo para reforma agrd-
ria as propricdades rurais produrivas;
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3 & lei garantird tratamento especial 3 propriedade rural
produtiva e fixard normas para o cumprimento dos requisitos
relativos a sua fungdo social.

Embora essas referidas proposigdes juridicas sejam de clareza meri-
diana, tendo em vista a importincia delas e as discussdes cujos respectivos
alcances gerardo, convém dissecd-las, para meticuloso exame.

A primeira delas — relativa s pequenas e médias propriedades rurais
— sujeita a imunidade & ocorréncia de dois pressupostos fécticos:

@) que sua extensao seja adequada i provisdo que por lei
venha a ser estabelecida;

b) que o respectivo proprictdric nao possua outra proprie-
dade rural.

A tnica matéria digna de nota diz respeito 4 propriedade em condo-
minio, em face da segunda parte do dispositivo — cujo proprietdrio ndo
possua outra — que sujeita & imunidade 2 verificagfo de ser o imével rural
0 dnico do respectivo proprietdrio. Na propriedade em comum, entretanto,
pode ocorrer que alguns ou mesmc todos os conddminos possuam ocutras
propriedades. Nessa hipdtese seria a pequena ou média propriedade rural
expropridvel para reforma agraria? A resposta, em geral, serd negativa,
salvo se houver outra situagio idéntica de comunhéo, relativamente a outro
imével rural. Essa resposta negativa se impde porque a inexpropriabili-
dade é a regra e se hd de considerar, em casos que tais, a situagio condo~
minial como uma personalidade juridica, de tal forma que somente se admi-
tird a desapropriagio na hipdtese de os mesmos condéminos (rectius: a
mesma personalidade condominial) possuirem outro imével rural.

Y

A imunidade & desapropriacdo estabelecida relativamente a proprie-
dade produtiva ¢ a que estd mais intimamente ligada ao conceito — fungdo
social da propriedade rural — adotado como causa para a execugdo da
reforma agréria.

E que a primordial fungdo social da propriedade rural é exatamente
produzir, de modo que, j& por essa simples caracteristica — ser produtiva
— fica ela imune & possibilidade de desapropriagio para fins de reforma
agriria.

Anote-se que 0 texto legal em causas ndo delegou A legislagio infra-
censtitucional, por qualquer forma, a possibilidade de dar diferentes grada-
¢bes a0 adjetivo produtivo, de modo que, todo e qualquer imével rural
que seja predutivo, ¢m razao tdo-sé6 dessa marcante circunstincia fdctica,
esté’ limune 4 desapropriagdo por interesse social para fins de reforma
agraria,

. Nem se diga, como poderia parecer ao menos avisados, que a dispo-
sicdo constante do pardgrafo dnico do mencionado artigo 185, da vigente
Constituicdo Federal, estaria a admitir essa possibilidade de adverbiagiio
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ou gradaciio ao adjetive produtive. na medida em que determinou que “A
lei garantird tratamento cspecial & propriedade produtiva e fixard normas
para o cumprimento de sua funcdo social”, ou que pudesse estar a permitir
a sua desapropriago em case de ndo atendimento 4s mesmas normas, em
face do disposto nos artigos 184 ¢ 186, normas que cuidam da desapro-
priaciio da propriedade que nao cumpre a sua funcao soctal.

Evidentc que ndo! A propricdade rural produtiva cumpre a sua funda-
mental funcio social ¢ jd s6 por isso ¢ inexpropridve! para fins de reforma
agrdria em qualquer circunstancia, Poderd, contudo, ndo estar a sua fungao
social sendo integralmente cumprida, tal como prevé a disposicAo do artigo
186. Nessa hipdtese, continua incxpropriavel; perde apenas os favores
legais de que fala o referido pardgralo dnico do artigo 185, Nada além
disso!

Vale dizer: a legislaciio que for baixada em atengdo ao comando
constante da disposicio do pardgrafo tnico do artigo 185 da vigente Cons-
tituicde Federal, além de fixar normas para o cumprimento dos requisitos
relativos & sua funcde social, poderd também cstabelecer sancdes de toda
ordem (fiscais, crediticius, etc) pura a hipaiese de ndo-atendimento a3
mesmas normas ¢ requisitos. nunca pordm. a possibilidade de desapro-
priacdo para fins de reforma agrarvia, visto que lal estd expressamente
proibido pelo prdprio texto constitucional.

Nio ha entre as disposicbes dos artigos 184, 185 e 186. do texto
constitucional, nenhuma desarmonia ou conflito, como parcecut a alguns
comentaristas de primeira hora, na medida em guc a primeira disposicao
submete 2 reforma agraria os imdveis rurais que ndc cumpram a sua fungéo
social, ¢ a segunda faca imunes & mesma reforma agrdria os imdveis produ-
tivos. Tal se d4 exatamcntc porque todos os imdveis rurais produtivos
atendem & primeira ¢ fundamental fungio social de qualquer propriedade
rural: produzir frutos.

A disposicio do artigo 186, fechando o delimitagdo completa do insti-
tuto da reforma agrdria na partc ecm que toca @ possibilidade de desa-
propriacio dos imdveis rurais, estabelecer que:

“A funcdo social ¢ cumprida quando a propriedade rural
atende, simultancamenie, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei. a0s scguintes requisitos:

[ — aproveitamentoe recional ¢ adequado;

1T — utilizagZo adequada dos recursos naturals disponiveis
¢ preservacido do meio ambiente;

[I] — observancia dus disposi¢des que vegulam as relagoes
de trabalho;

IV — exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietd-
rics ¢ dos trabalhadores”,
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definindo assim, novamente, agora porém por exclusdo, os iméveis rurais
expropridveis para fins de reforma agréria. Anote-se que, quando a dispo-
sicBo acima colacionada, em seu inciso n.° I, se refere a aproveitamento
racional e adequado, estd tratando de utilizagdo e ndo de produtividade.

Podemos, pois, em conclusdo, dar as caracterfsticas do instituto —
desapropriagio por interesse social para fins de reforma egrdria — nos
termos em que definido pela vigente Constituigdo Federal:

@) o ndo-cumprimento pela propriedade rural de sua fungao
social € a tnica causa que possibilita & Unifio Federal realizar
a sua desapropriagio para fins de reforma agraria;

b) a indenizagiio hd de ser sempre justa e prévia;

¢} & terra nua serd sempre indenizada em Titulos da Divida
Agrdria que conterdio cldusula de preservagio do valor real, isto é,
conterdo a “cldusula ouro”, e es benfeitorias iteis e necessérias
serac indenizadas em dinheiro:

d) o procedimento da agdo de desapropriagio obedecers ao
estabelecido em lei complementar e necessariamente admitird o
contraditdrio, em rito sumério;

e) as desapropriagbes realizadas deverio conter-se no ora-
mento anual;

f) € asscgurada a imunidade tributdria das transferéncias do-
miniais operadas para fins de reforma agriria;

N

g) sdo imunes A expropriagéo, para fins de reforma agréria,
a pequena e média propriedade rural, assim definidas em lei, e
a propriecade rural produtiva, qualquer que seja a respectiva ex-
tensdo ¢ nivel de produtividade:

k) sdo, por igual, imunes 3 expropriagio para fins de te-
forma agréria os iméveis rurais que, inobstante improdutivos,
cumprem a sua fungdo social pelo atendimento simultineo, se-
gundo os critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, dos
requisitos enumerados no art. 186 da Constituigdo Federal.

O cléssico CARLOS MAXIMILIANO destaca que “Ndo basta conhe-
cer as regras aplicdveis para determinar ¢ sentido e o alcance dos textas.
Parece necessdrio reuni-las e, num todo harmonico, oferecé-las ao estudo,
em um encadeamento l6gico” (Hermenéutica ¢ Aplicagdo do Direito, 6.*
ed., Ed. Freitas Bastos, p. 17).

Mais adiante esclarcce o inesquecivel Mestre que:

"Verificado o fato e todas as circunsténcias respectivas, in-
daga-se a que tipo juridico pertence. Nas linhas gerais antolha-se
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facil a classificacgo; porém, quando se desce as particularidades,
a determinagio da espécie, as dificuldades surgem & medida das
semelhangas freqientes e embaracadoras. Mais de um preceito
parece adaptdvel & hipdtese cm aprego; entre as regras que se
confundem, ou colidem, ao menos na aparéncia, de exclusio em
exclusdo s¢ chegard, com o maior cuidade, & verdadeiramente
aplicével, apropriada, preferivel &s demais™ (op. cit,, p. 20).

“O legislador assemclha-se ao gencralissimo de um grande
exéreito. Um experimentado chefe militar ndo ordena as menores
operagdes de tdtica: abstém-sc de preserever uma conduta para
cada eventualidade. DA instrugdes amplas: [risa diretivas gerais;
delineia vm plano de larga estratégia; deixa as minicias de oca-
sido a iniciativa individual, ou acs subcomandanies, Também o
legislador oferece preceitos abstratos; traga o©s lineamentos ex-
teriores da ordem juridica, dentro dos quais o intérprete aco-
moda o caso conereto, isolado, s vezes raro.

O jurista, esclarecide pela llermenéutica, descobre, em Co-
digo, ou em um ato cscrito, o frase implicila, mais diretamente
aplicdvel a um fato do que o texto expresso. Multiplica as utili-
dades de uma obra; afirma o que o legislador decretaria, se pre-
visse o incidente ¢ o quisesse prevenir ou reselver; intervém como
auxiliar prestimoso da realizacio do direito. Granjela especiais
determinacdcs, nao por meio de novos dispositivos materializa-
dos, e, sim, pela concretizagiio ¢ desdobramento dos preceitos
formais. Nao perturba a harmonia do conjunto, nem altera as
linhas arquitetonicas da obra; desce aos alicerces, ¢ dali arranca
tesouros de idéias, latentes até aquele dia, porém vivazes e lo-
cidos. Explica a matdrin. afasta as contradicdes aparentes, dissipa
as obscuridades ¢ faltas de precisio, pde em releve todo o con-
teddo do preceito legal, deduz das disposictes isoladas o prin-
cipio que fhes forma a base, ¢ desse principio, as conseqiiéncias
que do mesmo decorrem,

Todo ato juridico, ou lel positiva, consta de duas partes —
o sentido intimo e a expressio visivel, Partir desta para descobrir
aquele, através dos vocdbulos atingiv a iddia, fazer passar pela
prépria consciéneia a norma concreta, compreender o texto em
seu significado ¢ alcance; em uma palavry, subjelivar a regra
objetiva: eis a operacdo mental que o intérprete realiza™ (idem,
p. 28).

Esscs ensinamentos conduzem 2 inexordvel conclusio de que os imé-
vels rurais produtivos foram colocados pela Constituicao Federal, de 5 de
outubro de 1988, completamente fora do alcance da reforma agrdria, qual-
quer que seja a respectiva extensdo territorial, ficando evidente, outrossim,
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em face da nova conformacgdo dada ao instituto juridico — reforma agrdria
— gque restaram parcielmente derrogadas as disposigSes do Estaiuio da
Terra (Lei n.° 4.504, de 30 de novembro de 1964), em especial aquelas
que estabelecem os casos de desapropriagdc com estribo no sistema ante-
riormente em vigor e consubstanciadas nas disposigbes dos arts. 18, 19 e
20, retrocolacionadas.

Assim sendo, qualquer alo declaratério do interesse social na desa-
propriagdo de imdvel rural para fins de reforma agréria, agora, deveri
necessariamente ter por fundamento o ndo<cumprimenta da funcdo sociel
da propriedade rural, tal como prevé a disposicdo do art. 184 da vigente
Constituicdo Federal, respeitadas, porém, e sempre, as imunidades estabe-
lecidas na disposigéo do art. 185 e respectivos incisos e a necessiria veri-
ficagio do ndo-atendimento, nos termos dos critérios e graus de exigéncia
que forem fixados em lei, dos requisitos previstos na disposicio do art. 186
da mesma Lei Maior.

E absolutamente ilegal, conseqiientemente, qualquer etc dessa natu-
reza que se fundamente na condig¢do de latifindio que acaso tivesse a pro-
priedade rural nos termos do sistema derrogado, eis, que essa causa para a
desapropriagdo para reforme agrdria nfo tem abrigo e é absolutamente
incompativel com o novo sistema adotado para o instituto, 0 mesmo ocor-
rendo com todas as demais causas de desapropriagdo previstas no Esig-
futo da Terra (arts. 18 e 20), exceto a constante da alinea ¢ de seu art. 18.

Certo também, que todos os atos declaratérios de interesse social para
fins de reforma agriria editados sob o regime anterior e cujes desapropria-
¢Ooes por qualquer razdo nido se tenham concretizado, ficaram, desde o
advento da Constituicio Federel de 5 de outubro de 1988, revogados.

De todo o exposio resulta evidente que o instituto da desapropriagdo
por interesse social, para fins de reforma agrdria, tal qual disciplinado na
nova Constituigdo Federal, ¢ o resultado de uma reagdo aos erros come-
tidos na execugdo & aplicagdo do sistema anterior e n&c a esse sistema
em si. Os agentes pdblicos agiram estremamenie na sua pretensio de rea-
lizar a reforma agréria, desvirtuando o sistema lcgal tal como previsto no
Estatuto da Terra e a sociedade brasileira reagiu com igual intensidade fa-
zendo com que os legisladores constituintes, a pretexta de proteger o sis-
tema produtivo, se aproximassem da total prcibicdo da desapropriagio dos
imdveis rurais privados.

Nao € possivel deinar de mencioner, finalmente, que a responsabi-
lidade maior em relagéo ac tema em debate — reforma agréria — repousa
agora nas mios do Poder Judicidrio, peis a ele cabe, através de seus julga-
gados, impor respeito & Constitui¢go Federal e ditar, de modo concreto, a
aplicagio dos dispositives trazidos a debate. Dos julgamentos que o Poder
Judicidrio proferir, em especial através do Egrégio Supremo Tribunal Fe-
deral, resultard, ou ndo, ¢ respeito ao que a Assembléia Nacional Consti-
tuinte ditow através da Carta recentemente promulgada,
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O direito agrario na Constituicido de 88

Otavio MeENDONGA

No primeiro semestre da Constituigio de 88, ainda sio escassos o0s
comentdrios e inexistentes os julgados sobre as alteractes introduzidas no
direito agrario brasileiro. A maioria do que sc vem publicando aborda
problemas anteriores, cujo enquadramento juridice ndo se medificou gragas
aa principio da recepeio, pacifico no dmbito constitucional e alé expresso
para alguns assuntos, como o sistema tributdrio ¢ a enfliteuse nas Disposicdes
Transitdrias da nova Carta {arts. 34 ¢ 39). Fste resumo, portanto, nio
pretende sendo relacionar os temas gque um debate indispensdvel devera,
pouco a pouco, esclarecer.

1. Dircitos jundameniais

1.1 Art. 5° XXVI — A pequena propriedade rural, assim definida
em lei, desde que trabalhada pela familia, ndo serd objeto de penhora para
pagamento de débitos decorrentes de sua atividade produtiva, dispondo
a lei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento.

A) Que ¢ pequena propriedade rural? Enquanto outra lei nfo a
redefinir, creio ser a giebha que o Estatuto da Terra caracteriza como pes-
soalmente explerada pelo agricultor e sua familia, absorvendo-lhes toda a
forca de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e
ceondmico, com drea maxima [ixada para cada regido e tipo de exploracao,
¢ eventualmente trabalhada com ajuda de terceiros. Ou seja, o mddulo rural
(art. 4.9). Sucede que esse ¢ dos mais flexiveis e polémices institutos criados
pela Lei n.® 4.504/64. Para compatibilizar seu duplo pressuposto — regido/
exploragiio — em pais de territdrio continental ¢ extrema diversidade foi
necessério subdividi-lo em zonas homogéneas, delimitando para cada qual
a drea imprescindivel a determinada atividade (E.T. 5.°). Sucessivas Instru-
coes do Incra (1/63, 5/73, 14/78) acabaram tracando guatro grandes
zonas. segundo scu potencial demogrifico, subdivididas em nove categorias
conforme seus nicleos urbanes e, cm cada categoria, scis tipos de explora-
¢a0: hottigranjeira, lavoura permanente, lavoura tempordria, pecuéria, flo-
restal e indefinida. Dai resullou um imenso mosaico de zonas tipicas,
variando os respectivos médulos de 2 a 120 hectares. Saber, partanto, o
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que a Constituigio tornou impenhordvel exige uma tabela, talvez anexada
a lei referida pelo item XXVI do art. 5.°, mas periodicamente revista para
corresponder & cambiante realidade nacional.

B) Segunda dificuldade haverd em saber se o débito excedente da
execucdo decorreu, de fato, da atividade produtiva. Embora o crédito rural
seja condicionado a planos, é freqiiente alegarem os bancos seu desvio,
como ainda agora estd ocorrendo quanto 3 anistia da corregio monetéria
nos termos do art. 47, § 3.°, 11, das normas transitérias.

C) E cs empréstimos futuros? Se o proprietdrio ndo puder hipotecar
seu imdvel, que garantia oferecerd? Penhor da safra? Alienag@o fiducidria
do veiculo ou da maquindria? Eventualmente, fianga de algum amigo?
Em todo caso, € 6bvia a redugdo de suas possibilidades, alids pressentida
no préprio dispositivo quando estipula que a lei dispord sobre cs meios
de financiar o desenvolvimenio da pequena propriedade. Como e quando
ninguém sabe, mas sem isso o favor serd ilusério.

1.2 Art. 7.° — Igualdade de direitos enire trabalhadores urbanos
e rurais:

A) A equiparago € justa, porém necessita longo tempo e complexa
estrutura para ser cumprida. A massa rural em grande parte ndo ¢ sindi
calizada para o que agora recebeu estimulo expresso no art. 8.°, pardgrafa
Unico. A Justica do Trabatho inexiste na maioria dos municipios ¢ a previ
déncia social muitas vezecs ndo os alcanga, além de haver peculiaridades
inafastdveis, como os problemas de plantio e coiheita e os h4bitos de forne-
cimento de moradia, vestudrio, alimentagdo, instrumentos de trabalho, assis-
téncia médica etc., que ndo podem e n@o devem ser mbolidos antes de
substitui-los, com eficicia, pelos regimes prevalecentes no trabalho urbano.
Diz o art. 186, III, que, entre os requisitos para cumprir sua fungiio social,
deve a propriedade rural observar as disposi¢Bes que regulam as relagBes de
trabalho. J4 o dizia, alids, o Estatuto da Terra (art. 2.%), porém ambas essas
normas permanecerdo tedricas, apenas programdticas, enquanto ndo forem
detelhadas, atualizando-se o Estatuto do Trabalhador Rural {Lei n.*
5.889/73), seu sindicalismo (Dec.-Lei n.° 1.166/71) e sua previdéncia (Leis
Complementares n.® 11/71 e 16/73), inclusive, quanto a esta, regulando
a contribuigio dos autbnomos e sua aposentadoria aos 60 ¢ 55 anos, con-
forme os arts, 195, § B.°, ¢ 202, ], da Constitui¢io.

B) A prescrigdo dos crédites oriundos do trabatho rural ocorrerd em
dais anos apds extinto o respectivo contrato (XXIX, b), mas o art. 233
inovou, determinando aos empregadores comprovarem giiingiienalmente suas
obrigagGes trabalhistas, o que significa inverter a iniciadva em favor do
empregado. Ao invés de este reclamar, é o patro que deverd obter sua
quitagho, provocando o pronunciamento judicial sob pena de permanecer
indefinidamente intrangiiilo, experiéncia inédiia, cuja exeqiiibilidade exigird
maiot amplitude das Juntas de Conciliagdo e Julgamento e¢ melhor escrita
das empresas rurais.
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Il. Terras

I11.1 Bens da Unigo

A) Cotejando os arts, 20 a 24 da Carta de 88 com o 42 ¢ 8° da
de 69, vé-se que as mudancas foram minimas, a despeito da énfase dada
a certos aspectos. O texio anterior inclufa genericamente entrc os bens da
Unido as terras devolutas indispensiveis & seguranca ¢ ao desenvolvimento
nacionais. Isso era tio vage que permitiu ao Dee-Lei n 1.164/71 trans-
ferir 100 km de cada lado das rodovias federals, mesmo em projeto, para
¢ dominio federal. Agora, o item [ do art. 20 especifica: “terras devolutas
indispensaveis a defesa das [ronteiras, das fortificacbes e construcdes mili-
tures. das vias federais de comunicagio e & preservacido ambicntal, definidas
em lei”. E claro que tudo dependerd dessa delinicdo. Se, por exemplo, a
preservacio ambiental for ampliada de tal sorte que toda fleoresta amazdnica
deva ser protegida pela Unide, isso permitird transferéncia ainda maior que
a feita pelo 1. 164, alids parcialmente revogado pelo Dec.-Lei n® 2.375/87.
Quantoe i faixa de fronteira de 150 km, jd fora fixada pela Lei n.° 6.634/79.
Apcenas ganhou gabarito constitucional, o que ¢ hom para dificultar quais-
quer variagocs,

B)  Os recursos minerais cujo aproveitamenty jd dependia da Uniao
pelo arl. 168 da Carla de 69, agora passaram a ser bens do seu dominio
(arts. 20, 1X, 176), assegurada parlicipagio dos Estados, Municipios e pro-
prictdrios nos resuliados da exploragao (arts, 20, § 1, ¢ 176). A exclusi-
vidade conferida a brasileiros ou empresas de capitul nacional (arts. 171, 11,
¢ 176, § 1.9, o prazo de 4 anos para transformagdo das controladas pelo
capital estrangeiro e a intransleribilidade das concessdes (art. 176, § 39
foram ¢ continuam sendo objeto de inlensa critica pelos que entendem
fallarem recurses financeires e téenicos para nacionalizarmos a mineraggo.
Talvez a saida conciliatéria csteja na cxcecio aberta a industrializagdo inter-
na (DT, 44) de vez que essa palavra pode scr interpretada restritiva ou
ampliativamente, médxime tendo em vista o incentivo assegurado aos rein-
vestimentos pelo art, 172, Quanlo a garimpagem. aparece, pela primeira
vez, na Constituicdo (arts. 21, XXV, e 174, § 3., incentivado nela o
cooperativismo, modelo, alids, de ha muito adotado no garimpo de Scrra
Pelada (PA)Y.

1T.2 Bens dos Estados

A)  Nao diferem sensivelmente os arts. 5. da Carta de 89 ¢ 20 da
de 88, cste contude mais explicito. Importante ¢ a diminuicio de 3.000
para 2.500 ha. da faculdade de alienar terras ptblicas & uma s6 pessoa
fisica ou juridica. ainda que de forma indireta (familiares ou prepastos).
sem prévia autorizacdo do Congresso Nacional, isto ¢, Cimara e Senado
reunidos (49, XVII e 188). Nitido intuito de dificultar tais alicna¢tes, menos
pela drea reduzida que pela submissdo ndo apenas ao Senado (art. 171 da
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Carta de 69), mas a todo o Congresso, e pelo obstaculo as interpostas
pessoas, de controle dificil mas ndo impossivel. Observe-se a indisponibili-
dade das terras necessarias & defesa dos ecossistemas naturais (225, 5°).

B) ECOLOGIA — Pertencendo as glebas devolutas, em principic, aos
Estados, essa preservacdo do meic ambiente pode competir, em tese, tanto
a eles como & Unido e aos Municipios (23, VI). A legislagdo e responsabi-
lidade serd de todos (24, VI, VII e VIII), porém as vedagbes, importando
em restringir a disponibilidade, recaem principalmente sobre o dominio
estadual. Jamais uma Constituico brasileira dedicara capitulo intei-
ro a tal fim, como faz agora no VI do Titulo VIII (Ordem Social).
O Cédigo Florestal, o de Caga, o de Minas, o de Aguas ¢ até a legislago
do patrimbnio artistico sofrerdo profunda influéncia desses dispositivos.
Nada a opor-lhes, sendo a complexidade regulamentar. Como proteger o
patrimbnio genético do pais? Que espagos, em cada Estado, devem ser
reservados & preservagio ambiental? Como controlar o emprego de métados
predatérios? Que restauragdo sera exigivel das pesquisas e exploragdes mine-
rais? Com que recursos contardo os Estados para objetivos tdo amplos ¢
onerosos? Que convénios deverdo implementar com os 6rgdos federais,
especialmente DNPM, Instituto do Meio Ambiente, Funai, Incra e Eletro-
brés? O art. 225 ¢ um dos mais belos e criativos da Nova Carta. Poucos,
todavia, correm maior perigo de permanecer descumpridos,

C) AMAZONIA — Héa duas normas constitucionais direcionadas
especificamente &8 Amazbnia. A do art. 159, I, ¢, que manda aplicar 3%
do IR e do IPI no desenvolvimento do norte, nordeste e centro-oeste ¢ o
225, § 4.° que considera a Floresta Amazbnica patriménio nacional, assegu-
rando a conservagdo do seu meio ambiente. Ainda neste ano de 89, seis
décimos desse fundc deverfic ser aplicadas através do BASA (art. 34, § 10,
1 das DisposigGes Transitérias) e dai surge um dos mais duros desafios &
inteligéncia dos brasileiros neste final do século XX. Quais os critérios
capazes de conciliar o desenvolvimento e & preservagdo da Amazdnia?
Dizem os ecologisias que o desmatamento € o caminho certo para a este-
rilidade. Outra tese, a da poluigio atmosférica, aos poucos vai adquirindo
repercussdo mundial, na medida em que o gas carbdnico das queimadas
contamina a camada de ozdnio envolvente da Terra. E, dizem mais, que
os indios remanescentes na Amazdnia devern manter intactas suas éreas
com as grandes dimensdes necessérias ao seu nomadismo congénito. O
argumento em contrario ¢ que sem derrubar a mata nenhum progresso serd
possivel, porque ela inibe da mesma forma z agricultura, a pecudria, as
rodovias, as hidrelétricas € a mineragdo. Séo exemplos recentes desse duelo
a oposi¢io ao aproveitamento da energia hidriulica no Xingu pelo prejuizo
aos indfgenas que ali habitam; os graves conflitos de garimpeiros com os
Ianomanis na fronteira da Venezuela; as objegdes ao Projeta Calha Norte
reputado essencial pelas Forgas Armadas para ocupacdo dos nossos limites
setentrionais; o veto & estrada que, ligando Cruzeiro do Sul, no Acre, a
Pucalpa, no Peru, permitiria aos produtos brasileiros chegarem ao porto de
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Callao, no Pacifico, para serein cxporiados, com a mectade do percurso,
a0 xtremo Oricnle, sobreludo ao Japao. Os pronunciamentos internacio-
naig sucedem-se e geram um clima apaixenado, envolvendo atitudes que
variam desde a defesa da soberania aid o condenacio da Amazdnia ae
perpétue subdesenvolvimento, para nao perturbar a oxigenagio do planeta,
Haverd saida para esse dilema? Provavelmente a solugdo estara no velhe
mcio-termo, ainda que arriscande ndo satisfazer a ninguém. Deve haver
mancira de sctorizar a Amazdnia ¢, mesmo dentro das faixas destinadas ac
desenvolvimento, promové-lo com o minimo de destruicao. Transformd-la
pelo corte indiscriminado de sua cobertura numa enorme savana improdu-
tiva deve ser tdo insensato como manté-la cternamente impenetravel e infe-
cunda. A ciéneia moderna daria um triste sinal de impoténcia e os brasi-
leiros de pouca argicia, se ndo descobrissem os caminhos € momentos exatos
para esse equilibrio. Nele reside, decerto, a mais urgente e dramética con-
trovérsia da atual realidade brasileira, ¢ 0 mais alto objetivo a yue s¢ pode
propor © direito agrdrio sul-americano em nossos dias.

HI. Politica agricola e fundidria

[11.1 — Reforma Agrdriu

A)  Enire os arts. 161 da velha ¢ 184 ¢ seguintes da nova Carta hi
difercncas importantes, comegando pela prépria amplitude dada ao assunto,
antes apenas um dispositivo e agora todo um capitulo. Logo no caput do
art. 184 aparcce a {ungfo social, quando cumprida, excluindo a desapro-
priacio para fins de reforma agraria. Essa diretriz, pacifica no sistema
anterior, ficou mais nitida € tecnicamente melhor colocada.

By  Os titulos da divida agriria (TDA). ao invés de cldusula de cor-
reciio monetaric, devem ter “preservacae do valor real”. A mudanga néio ¢
insignificante, de vez que os indices de correcdo monetdria sdo tantos ¢
tio mutdveis que nem sempre conscguem manter o valor real do titudo.
este agora questiondvel sempre que aqueles nao o traduzirem. Correta foi
a colocacdo do “até” anles do prazo de 20 anos ¢ sua respatabilidade u
partir do segundo. Ambas as normas constavam do Dec.-Lei n.° 2.385/87
¢ Dec. n.® 95.713/88. Colocando-as, porém, na Constituicdo, foi-lhes confe-
rida maior estabilidade. Da mesma forma, transferir para a lei erdindria
a utilizacdo desses titulos ¢ mais prudente que restringi-los, como se fazia
antes, ao pagamento de metade do 1TR ¢ do preco das terras publicas.
Qutros usos sio possiveis ¢ jd aceitos, como a caugiio em concorréneias e
a garantia em financiamentos.

Cy Os §8 20 ¢ 3.0 do art. 184 reclamam lei complementar que disci-
pline o processo desapropriatdrio. As regras em vigor estio no Decreto-Lei
n.” 534/69, vdrias vezes declarado inconstitucional quando vincula o valor
da expropriacdo ao cadastro tributdrio. Por outro lado, o art. 6.° desse
decreto-lei, estabelecendo que o érgéo oficial (Incra}, mediante depdsito do
preco oferecido ou arbitrado, imita-se na posse e promova a transcrigio
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imobilidria, tem provocado litigios infindaveis, porque dal em diante a
Gnica discussfio possivel serd sobre o valor, nos termos dos arts. 20 e 35
do Dec-Lei n° 3.365/41, onde estdo as regras gerais sobre desapropria-
¢oes.

D) O art. 185 também reclama urgentc implementagio. Diz serem
inexproprifiveis, para fins de reforma egriria, as pequenas ¢ médias pro-
priedades, bem assim as produtivas, que merecerfio tratamento especial a
normas fixando os requisitos necessdrios para cumprirem sua fungio social,
Excetuados o mandato de 5 anos para o presidente da Repiiblica e o re-
gime parlamentarista, nic houve maior airito na Constituinte que o desen-
cadeado por este artigo. Daf resultou essa redagdo obscura, que os comen-
taristas ¢ juizes poderdo interpretar com infinitas divergéncias:

@) Que é pequena e média propriedade rural? Se a pequena é o mini-
fiindio, recafmos na definigio do médule, de cuja variedade falamos acima.
Pior, ainda, & definir s médias. porque isso apenas parcce constar, para
fins muito diferentes, nas instrugdes bancérias e na legislagdio das micro-
empresas. Servirio de parametros para a reforma agréria? E o que a lei
deverd dizer. '

b) Desde que seu proprietdrio néo possua outra. Mas, hi quanto
tempo? E somente quando houver dominio direto, ou também o indireta
como quer ¢ art. 188, § 1.°? Se nao for fixado limite de tempo, qualquer
propriedade poderd ser desmembrada tdo logo se saiba a extensdo das
excluidas. E, se ndo abranger o dominio indireto ou interdependente, nada
impedird os grupos familiares de repartirem suas terras, de forma que
nenhuma supere o conceito de média.

¢) De tudo, porém, ¢ mais complexo seré conceitvar as propriedades
produtivas? Tecnicamente, aqueias que n#o pagarem o ITR progressivo,
porque estejam dentro dos critérios fixados para medir seus graus de utili-
zago e de eficiéncia (Lei n.° 6.746/79). Entretanto, tais critérios, esta-
belecidos para fins tributarios ¢ constantemente modificados servirdo para
os fins constitucionais? A lei deverd dizé-lo. Enquanto ndo o disser, a ne-
bulosa continua e cada qual adotard o seu préprio critério, o que significa
nac haver critério algum.

e) O art. 186 nido apresenta maior nitidez. Enumera os 4 reguisitos
da fungéo social. Porém, se a observincia das relagoes trabalhistas, j4 ana-
lisada, ¢ apenas dificil, os outros 3 pressupostos sdo, pelo menos até agora,
verdadeiros enigmas do agrarismo. Que & aproveitamento racional? Coe-
rentemente, nio deveria ser outra coisa sendo a propriedade produtiva ex-
clufida da expropriagio pelc art. 185. Utilizada todavia outra nomencla-
tura, abre-se ensejo a novas discérdias. Que ¢ utilizagdo adequada dos re-
cursos naturais? E preservagio do meic ambiente? E bem-estar dos pro-
prictitios e trabalhadores? Aos dois primeiros requisitos faltam regras obje-
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tivas. E tanto faltam que, inscritos no Estatuto da Terra desde 1964, ja-
mais foram exigidos, nem cumpridos, nem ao menos compreendidos nos
25 anos de sua vigéneia. Elevados, agora, ao plano constitucional, isso os
torna mais enfaticos, porém nio menos imprecisos. De todos, o pior é o
bem-estar, no sentido de ndo legislavel. Aqui entramos em pleno campo
subjetivo. Se houver alguma pesquisa, ver-se-i que dois proprietdrios ou
dois trabathadores podem sentir ou nio bem-gstar, mesmo desfrutando con-
digGes absolutamente idénticas. Bastard um deles ser mais exigente e o
outro mais conformado. . .

1.2 — Politica Agricola

@) De bom alvitre sdo os arts. 187 ¢ 188, tracando principios de poli-
tica agricola ¢ prescrevendo sua compatibilidade com a reforma agraria,
palavra mégica que, desde a Conferéncin de Punta del Leste, foi institu-
cionalizada em toda a América Latina, mas continua incontrolavelmente
passional. Os proprietdrios tendem a considerd-la um perigo, na medida
em que os obrigue a produzir, parcelar ou vender, como alternativas para
nio serem expropriadas. I oum adeus definitivo 4 plenitude da propriedade.
Os posseiros, ou melhor, os sem-terra, expressido global que abrange tudo
— posseiros. invasores, mecires. parceiros, urrendatdrvios, parceleiros em-
pregados, migrantes, enfim pretendentes & terra de qualquer espécie —
lutam para consegui-la na esperancga, tantas vezes fugaz., de que apenas
alguns hectares melhorardo sua vida. Ambos se iludem. A distribuicdio
das terras nio suprime o direito de propricdade. Antes, de certa forma, o
resguarda, porque aumenta o nimere de seus defensores. Mas a terra, em
si mesma, ¢ apenas um infcio de patrimdnio. Abandonade a seus préprios
c precarissimos recursos, o beneficidrio da reforma produz pouco ou nio
produz nada ¢ muitas vezes acaba transferinde sua gleba a terceiros e rei-
niciando os ciclos, tanto do latifindio como da invasic. Dai o louvor ao
art. 187, cujo elenco, se ndo restar apenas na miragem, ¢ 0 mais completo
jamais colocado como pressuposto de um auténtico progresso rural.

b} Os arts. 189 a 191 falam da concesséio de uso. da equiparagiio entre
homens e mulheres da propriedade de estrangeiros e do usucapido pro
labore.

1) A concessifo de uso (Dec.-Let n.* 271/67) serd preferivel ao do-
minio pleno. permitindo retomar a terra se desviada de sua finalidade. Mas
dificulta o financiamente. De forma gue, como para a impenhorabilidade
do art. 53.°, XXVI. ¢ necessdric prever o crédito fora da rotina bancéria
sob pena de inviabilizar qualquer desenvelvimento dessas mindsculas glebas,

2)  Inalienabilidade decenal — Obvie ¢ propésito de impedir a trans-
feréncia do lote apds ¢ assentamento do posseiro. Dir-se-&8 que € sempre
possivel burlar essa proibigio. sobretudo no vasto interior, onde os do-
cumentos valenl pouco e os fatos, palavras, testemunhas ¢ até ameacas fre-
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qiientemente os substituem. Nem por isso, foi menos vélido a Constituigio
proibir alienar a terra recebida para morar e produzir.

3) Mandar conceder o tituloc mc homem, 4 mulher ou a ambos,
independente do estado civil, é diretriz reslista porque o matrimdnio, como
a separagio judicial e o divércio, sdio institutos remctos no campesinato
brasileiro. Normais sdo os concubinatos, sob todas as formas imaginéveis,
geralmente efémeros, que o povo, com ingénua displicéncia, chama de
amigacdo ou companheirismo. Nio hd chefes de familia, porque nfo hd
familias juridicamente organizadas. O que hé € o homem ¢ a mulher, juntos
ou separados, conquistando, pelo trabalho, o direito ao seu pedago de
terra.

4) A propriedade de estrangeiros estd regulada na Lei n° 5.709/71,
com seus regulamentos e alteraches, baseada no § 34 do art. 153 da Carta
de 69, além de normas especiais para a Faixa de Fronteira (Lei n.° 6.634,
de 1979) e devendo alguns itens serem adaptados ao Estatuto do Estran-
geiro (Lei n° 6.815/80). A novidade é dependerem algumas alicnagSes
do Congresso Nacional. Apenas para isso nova lei serd necesséria.

5} O Usucapido prolabore (Lei n.° 6.969/81) substituiu, com venla-
gem, a antiga legitimagfio de posse ou preferéncia aquisitiva do art. 171
da Constituicio anterior. E pena que esse instituto continue sendo tdo
pouco utilizado para uma reforma agréiria pacifica e incontestével, Se 4
méquina judicidria funcionasse, nada melhor que o usucapidio especial
para distinguir posseiros de invasores, com a vantagem adicional de que
pouco ou nada custariam as terras usucapidas. Poder-se-ia, talvez, diminuir
o prazo. A meu ver bastaria um ano e um dia, como quer o Cédigo Civil
para caracterizer a posse velha (art. 508). E os imensos recursos canali-
zados para as desapropriagdes poderiam servir ao aparelhamento judicidria
e & politica agricola de que fala o art. 187. Mas, sem Justica agrdria, isso
¢ quimera.

1.3 — Imposto Territorial Rural

Ainda que nfo esteja no capitulo da Reforma Agriria e da Polftica
Agricola, o ITR delas ¢ indissocidvel. Paises hd utilizando-o como instru-
ntento principal dessa reforma e no Brasil sfo insistentes as propostas no
mesmo sentido. Alega-se que a tributagio € ineficaz contra o latiftindio e
infelizmente entre nés isso tem sido verdade. A culpa, todavia, nio é do
instrumento, mas do misico. O mecanismo do ITD ¢ bom (Lei n.° 6.746,
de 1979, Dec. n.° B4.685/80. Instrucdes do INCRA 19 e 20). E até a
circunstincia de nfio pertencer mais aos Municipios a sua totalidade (24,
§ 1.° da Carta de 69), mas somente a metade (158, II da atual) & justa,
considerando caberem & Uni&o seu langamento, cobranga e os dnus inte-
grais, ou quase integrais, da reforma agrdria. Sucede que talvez nac haja
no Brasil tributo mais técnico na concepgéo ¢ mais defeituoso na cobranga
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que o ITR. A complexidade de seu controle e a deficiéncia dos 6rgaos
arrecadadores resulta em que tudo nele € precirio, desde as declaracGes
do centribuinte até os calculos do INCRA, a emissio das guias ¢ a pon-
lualidade dos pagamentos. Basta ver que se discute em noventa por cento
dos processos judiciais relativos a desapropriacbes por interesse social, se
s¢ trata de empresa rural ou latifindio por exploragao. O latifindio por
dimensao ¢ indubitdvel porque numérico, 600 vezes o médule rural (art.
42, v e 46, § 12 b do ET). O faidfindio por exploragio, porém, depende
dos graus de cxploragdo e eficiéncia, conforme critérios fixados pelo
INCRA, os mesmos que condicionam c cadastro da terra e o langamento
do TTR. Bastaria, portanto, sercm estes feitos e atualizados rigorosamente
para aquele debate ficar esvaziado. Também as divergéncias quanto ao
prego levaram os tribunais a reputar inconstitucional a base tributdria admi-
tida pelo Decreto-Lei n.® 554 por desconfianga na estrutura do imposto
que, mal lancado ¢ mal cobrado, também ¢ mal pago, ostentando o maior
percentual de inadimpléncia do [isco brasileiro, a despeito das sucessivas
anistias que o tém hencficiade. O ITR, portanto, pode nae ser o (nico
meio de promover a reforma agriria, mas cerlamente constituiria um deles,
¢ nido o menos cficaz. se¢ excrcido com cxaliddo em todas us suas fases.

1V. Justica agrdria

Art. 126 — Para dirimir conflitos fundidrios, o Tribunal de Justiga
designard juizes dec entrincia especial com competéncia exclusiva para
questdes agririas.

Pardgrufo tinico — Sempre que necessario & cficiente prestag@o juris-
dicional, o juiz far-se-d presente no local do litigio.

A) A solugiio dada ao problema da Justica Agraria, sem divida, nao
foi a melhor. Os agraristas do Brasil vém insistindo na urgéncia de uma
justica prépria, nos maldes da trabalhista, ainda que divirjam quanto aocs
detalhes de sua implaniacio. Alega-se, em contrario, que os problemas
agrérios sdo transitdrios, ndo convindo criar, para resolvé-los, ¢rgios per-
manentes. E também, o alto custo dessa magistratura especializada, cufas
tarefas podem ser absorvidas pelos drgdos ja existentes. Creio que proble-
mas agrarios no Brasil haverd sempre, bastando, se ganhassem tribunais
préprics, ampliar sua competéncia, incluindo, total ou parcialmente, a defe-
sa do meio ambiente, a mineragdo, a pesca, o trabalho ¢ previdéncia rurais,
o crédito agricola ¢ pecudrio, o ITR, os limites estaduais e municipais, a
jurisdicfio quanto aos Cddigos de Caca, Pesca, Minas, Aguas e Florestas,
os registros imobilidrios fora das Capitais, os problemas rodovidrios do
interior ¢ os crimes motivados pelas questdes de terra. Ndo que isso tudo
pudesse ser transferido de uma vez. Entretanto, & medida que a Justica
Agriria se estendesse ¢ s afirmasse, poder-se-la, através dela, aliviar a
sobrecarga dos Juizes federais, estaduais ¢ trabalhistas no imenso “interland”
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do pufs que, em larga escala, permanece afastado de qualquer prestagéo
jurisdicional. E quanto a recursos, bastaria cobrar bem o ITR e estabelecer
um Regimento de Custas realista, reajustdvel e eficaz embora gratuito para
os necessitados. Além disso, ainda hé pouco foi instituido o FUNMIRAD
(Dec-Lei n.° 2.431/88), aumentando de 0,5 para 0,6% a contribui¢éio do
FINSOCIAL exatamente para fortalecer o programa da reforma agréria.
Por que ndo inchuir o Judicidrio nesse orcamento?

B) Admita-se, contudo, que a fustica Agréria autdnoma fosse por
enquanto invidvel. Dever-se-ia, entdo, ter concentrado na magistratura
federal competéncia indispensivel para que as questdes de terra néo seé
dilufssem, como atualmente, entre ela, a estadual e a trabalhista, Isso,
embora de maneira timida, ja se comegara a fazer com as Leis n.°s 7.583 e
7.595/88, a primeira criando 68 varas na Justica Federal, algumas espe-
ciais para processos agrérios e a segunda explicitando o interesse da Uni&o
em todos os litigios sobre 4reas de interesse social para fins de reforma
agréria. Como estas, pelo Plano Nacional ¢ Planos Regionais, englobam a
totalidade das terras devolutas, a competéncia da Justica Federal jd se
estendera, de fato, 2 grande maioria dos feitos fundidrios. Agora, com o art.
126 da Constituigiio, receio que a Lei n.® 7.595 seja declarada inconstitu-
cional. Se assim for, a Constituicio retrocede. Mantida a competéncia da
Justica Federal apenas para as causas em que a Unifio ou suas autarquias
forem diretamente interessadas, ou houver a disputa sobre direitos indige-
nas (109, I e XI); mantida a competéncia da Justica do Trabatho para os
dissfdios do cempo, ajuizando-se as reclamagdes na Junta mais préxima
quando nioc houver no Municipio do vinculo empregaticio (o que na Ama-
z0nia significa ndo raro muitos quildmetros} e cabendo ao foro estadual
os demais feitos envolvendo problemas da terra, perdura a diluicdo da
competéncia entre as trés justicas. Em consegiiéncia, permanecem, e cada
dia mais se agravam, es dividas, distincias e demoras que deixam a maior
parte do interior brasileiro, pelo menos na Amazénia, praticamente &rfa
do Poder Judicidrio.

C) De gualquer forma, devemos lutar para pbr em prética o art. 126.
Antes de tudo, definir questfes agrdrias e conflitos fundidrios — aliéis, coi-
sas diferentes — e, portanio, marcar os limites de competéncia desses
juizes de entrincia especial. Em Estado como o Paré, com 1.250.000 Km?,
quantos serdo, onde sua sede e qual sua jurisdicio? De que elementos
dispordo para cumprir tarefas de tamanha envergadura? Um juiz agrério,
além das instalagGes e pessoal usuais, necessita de transporte, técnicos e
até de forca para decidir com acerto e rapidez e fazer cumprir suas deci-
sdes. Suponho que Tribunal algum até agora os designou. E confesso minha
curiosidade em saber como o fardo. Auxilid-los, confiar neles, dar-lhes todo
apoio € o maximo que podem fazer quanto, como eu, acreditam ser possivel
restaurar no Brasil a confianca na Justiga, sem a qual o estado de direito
¢ apenns uma doce ilusdo.
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Constituinte e reforma agraria:
uma pesquisa de 0piniao

Buaxcorina Fenneiny (°) ¢
Joxo Gapri, 1. €, Traxema (77}

Apresentacdo

Esta pesquisa foi rcalizada no Departamento de Sociologia da UnB
com recursos fornecidos pela Sccretaria de Politicas € Articulacdo Institu-
cional (Sepai) do Ministéric da Reforma ¢ do Desenvolvimento Agrario
(Mirad), nos meses d¢ maio a dezembro de 1987, visando a subsidiar aque-
le Ministério nas negociacdes relativas & tramitag@o da questio agrdria na
Assembléia Nacional Constituinte (ANQ), quande se buscava a aprovagio
das medidas legislativas que legitimassem e fomentassem a implementacio
do Plano Nacional de Reforma Agriria du Nova Repiblica (PNRA/NR).

O atraso com que seus resultados sdc divulgados, deve-se, sobretudo,
4 ndo liberacdo de parte dos recursos alocados pela Sepai para concluir a
pesquisa ¢ elaboracdo dos resultados finais relatives ae projeto de acompa-
nhamento da questdo agrdria no processo constituinte desenvolvide pelo
Departamento de Sociologia.

Consegiientemente, a finalizagao desta pesquisa ¢ scu relatdrio so-
mente tornou-s¢ possivel gracas aos esforcos envidados por seus coordena-
dores ¢ pelo apeio téenico-administrative do Departamento.

Desta versfo, para reduzir a extensao do texte ¢ facilitar a compreen-
sio do leitor, foi retirada a maior parte das tebelas. Solicitamos aos inte-
ressados em consulta-las que entrem em contato conosco no Departamento
de Sociologia da UnB.

Esperamos que este trabalho, conforme plancjado. oferega subsidios
aqueles que procuram estudar e compreender ¢ atual processo de transi-
cao democrética brasileira, suas vicissitudes ¢ progressos, entre os quals

(*) Pesquisadora Associada do Departamento de Sociclopia da UnB.
(**) DProfessor-Adjunto do Departamento de Sociologia da UnbB.
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o debate da Reforma Agréria (RA) na ANC representa um momento e
manifestacio que continua causando interesse e estranheza de todos empe-
nhados na construgdo democritica em nosso Pais.

A pesquisa

A amostra foi construida, tomando-se como universo de referéncia o
conjunto de constituintes, independentemente de pertencerem ao Senado
Federal ou & Camara dos Deputados. Foram ouvidos 20 {vinte) senadores
e 142 (cento e quarenta e dois) deputados federais, que representam cerca
de 29% do total de deputados federais e 27,7% de senadores da Assem-
bléia Nacional Constituinte {ANC).

Utilizaram-s¢ para definicdo da amostra, duas varidveis: pertenci-
mento a cada um dos partidos politicos representados na ANC e a cada
uma das macrorregides, conforme definidas pelo IBGE.

Os dados que se seguem néc foram, no seu conjunto, considerados no
processo de elaboragiio da amostra que constituiu esta pesquisa, Contudo,
foram coletadas para que se tivesse, mesmo em linhas gerais, informagGes
adicionais sobre os constituintes para que, em processos ulteriores de andli-
se, seja possivel correlacionar as caracteristicas especificas desse conjunto
de pessoas com aquelas que refletem o perfil das diversas classes sociais no
Brasil.

Parte I — Caracterizagdo dos entrevistados

@) Quanto ao sexo, faixa etdria, cor da tez, estado civil e religido

Os entrevistados, refletindo a composigio geral da ANC, foram majo-
ritariamente do sexc masculine (93,2%); portanto, as mulheres ouvidas
representaram cerca de 6,8% desse total. No admbito da ANC, as represen-
tantes do sexo feminino tiveram uma participagdo relativa menor, cerca
de 4,3% do total, Consideramos, contudo, dada a disperséio geogréfica da
amostra pesquisada ¢ aos critérios que nortcaram sua fixaglio, que esse
fato ndo prejudica os resultados obtidos. Mesmo pequena, nfo refletindo
a estrutura da populagéio adulta do Pais, houve um considerdvel aumento
da presen¢a de mulheres no Congresso Nacional.

Quanto 4 faixa etdria, os dados nos mostraram que a ANC, segundo a
amostra estudada, possufa um perfil marcadamente jovem: até a idade de
44 anos situam-se mais de 37% dos entrevistados; se ampliarmos eate
limite para os 54 anos ficam incluidos quase 70% dos entrevistados. Pou-
cos, portanto, pertencem as faixas etdrias mais altas: apenas cerca de 7%
tém idade compreendida de 65 a 74 anos e em apenas um caso, houve a
extrapolagio desse limite. Significativo é o peso relativo (quase a terga
parte) dos que se situaram na faixa etdria de 45 a 54 anos, que, ainda as-
sim, como ja visto, é ainda pouco menor do que ¢s situados nas faixas ets-
rias até 44 anos.
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As informacdes socbre a cor da tcz dos entrevistados foram obtidas a
partir da aferi¢io do entrevistador; niio se trata pois de auto-inclusdo em
guaisquer das categorias possiveis. A presenga desse quesito no questio-
nério, bem como de outros que estamos apontando nessa parte do relaté-
rio, teve como objetive levantar informagdes que pudessem ser confron-
tadas como o perfil da populacido brasileira. Nesse sentido, a cor da tez
da populacdo brasileira foi tema bastante debatido pelos meios de comu-
nicagfio quando da apresentagdo dos dados do Gftimo censo, onde a presen-
ca da raga negra ficou bem marcada. Assim, a ANC ndo refletiu a compo-
sicio da populagdo brasileira, {4 que a presenca de negros e mulatos era
muito pequena (3,7%). Sc tomarmes. para efeito comparativo, apenas os
grupos de raca negra ¢ os de raga amarcla, teve-se uma participagao equi-
valente, 0 que necessariamente constituiria uma representatividade relativa
menor para a raga negra, caso este tivesse sido um dos critérios para defi-
nicdo da populaciio a ser pesquisada.

O conjunto pesquisado enquadrou-se, quanto ao estado civil, majori-
tariamente na condicio de “‘casados” (cerca de 85%). Foram poucos os
solteiros (89%5), os vidvos (396) ¢ insignificante a presenca de desquitados,
divorciados cu amasiados.

Muito destaque s¢ deu ac chamado ~Bloco Evangélico”, que embora
minoritirio e composto por pessoas pertencentes a diferentes partidos po-
liticos e com diferentes orientacGes idecldgicas (32 constituintes, ou seja,
5.7% do total), que em comum tinham a defesa de propostas especificas
nao muito diferentes das postuladas. de modo geral, pela lgreja Catdlica
(anti-divércio, anti-aborto, defesa da propriedade privada, anti-homosse-
xualismo ete.).

Quanto & religido dos entrevistades, a pesquisa mostrou o seguinte
perfil. a partir das autodefini¢es de cada um: maioria catdlica (7006, se-
guindo-se os judeus (8,69%), protestantes (7.49) e, um grupo gue em
geral pouco aparece nas pesquisas, de agndsticos (6,8%).

b} Quanio a escolaridude e profissao

Nio se pode, infelizmente, afirmar quc o escolaridade dos constituin-
tes refletia, mesmo aproximadamente, a estrutura de escolaridade da popu-
lacdo brasileira. A grande maioria possuia curso superior completo: quase
849 . Ademais, sc a este grupo somarmos aqueles com o curso superior in-
completo e os com o curso secunddrio completo, chega-se a aproximada-
mente 929 . Terfam instrucdo primdria completa, apenas 1,2% e primério
incompleto cerca de 39%.

Essa estrutura de escolaridade, ¢ claro, rellete-se nas profissdes exer-
cidas (*), com grande dcstaque as tradicionais profissdes de advogados

v=y Para classificagin das profissoes exercidas fol utilicada a  classiticacho da
Receita Federal, para efeito de cdeclaracio do Impasto de Renda de Pesseas Fisicas.
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(36,4%), médicos (11,7%:) e engenheiros (11,1%). Poucos se declararam
empresérios: apenas 3,1% se identificaram como proprietérios de estzbe-
lecimentos agricolas ou como proprietdrios de estabelecimento industrial
(também 3,1%). Duas categorias sobre-representades foram as dos docen-
tes universitirios {4,99) e a dos ecanomistas (7 4%). :

Um ponto interessante a destacar foi o perfil de escolaridade que tém
os constituintes eleitos pelos partidos de esquerda (PCB, PC do B, PSB, PT.
¢ PDT}. O senso comum poderia indicar que os mesmos pudessem cons-
tituir as categorias com niveis mais baixos de escolaridade pela correlagao
em geral feita de que representam contingentes populacionais menos esco-;
larizados e ligados a ocupagBes manuais. No entanto, repetiu-se, em linhas.
gerais, com esse segmento, o0 observado para a totalidade dos constituintes:
que, predominantemente, possuiam escolaridade de nivel superior, mesmo:
quando t8m histérico vinculade aos setores populares ¢ & milithocia sin-!
dical. Apenas no PT e no PDT encontramos parlamentares cujas profis-
soes (bancério ¢ metahirgico) nao eram de nivel superior, embora fossem
sindicalistas.

¢} Filiagdo partiddria e UF representada

No célculo amostral foram consideradas as proporcionalidades das
bancadas dos partidos na ANC, segundo a distribuicio regional. Contudo,
houve sub-representacio amostral no caso do PTB e da Regido Norte. Isso
deveu-se a dificuldades de obter dos representantes desses Fstados o con-
sentimento para serem entrevistados.

A tabela 1 mostra como se situavam em lermos partidarios os consti-
tuintes entrevistados (posteriormente alguns deles mudaram de partido):
TABELA 1

Distribuigcio dos parlamentares entrevistados,
segundo os partidos a que pertenciam

Partidos FA FR(%)
PMDB 83 51,2
PFL 37 229
PDS I 0,8
PDT 10 6.2
PTB 4 2,5
PT 50
PCB 2 1.2
PC da B 2 1.2
PL 1 3,6
PDC 2 1,2
PSB 1 0,6
PMB 1 0,6
TOTAL 162 100.0
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A tabela 2 mostra como se distribuiam, pelas unidades da Federacao,
os 162 constituintes entrevistados. Dado que o critério amostral foi esta-
helecido para dar conta de um nivel de representatividade regional — sem
o quc os pequenos partidos nido poderiam vir a ser parte da amestra —
essas informacdes apenas refletiam como determinados Estados estavam
mais presentes que oulros, o que pode, i primeira vista, parccer discrepanie.
Mesmo assim, todas as UFs cstavam presenles na amostra. As maiores
participagdes relativas cram as de Sdo Paulo (11,17}, Minas Gerais (9,500,
Rio dec Janeire e Bahia i7.4¢s cada), Rio Crande do Sul (68400 ¢ Per-
nambuco (6.2°0). :

TABLLA 2

Distribuicdo dos entrevistados por UT representada

Estados FA FR(%¢)
Acre 4 25
Alagoas 3 1.4
Amazonas 2 [.2
Amapa 1 J.6
Bahia 12 7.4
Ceard o 5.7
Distrito Federal 3 3.1
Lspirite Santo 3 5.1
Goias & 30
Maranhao 3 5.1
Minas Gerais 15 9,2
Mato Grosso do Sul i 0.b
Mato Grosso 4 25
Pard 8 Ly
Paraiba 4 253
Pernambuco 10 (2
PPiaui 5 3.1
Parand b 19
Rio de Janeiro 12 7ol
Rio Grande do Norwe 2 1.2
Rondénia 3 .9
Roraima 2 1.2
Riv Grande do Sul 11 08
Santa Catarina O 3.7
Scrgipe 2 1.2
Sao Paulo 18 11.1
TOTAL 162 100.0
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A tabela 3 resume a amostra de entrevistados por partido e regiso
TABELA 3
Amostras de Constituintes entrevistados
Partidos PMDB PFL PDS PDT PTB PT PC PCB PSB PMB Total
Regido do B
Norte 10 5 2 1 i — — — 1 — 20
Nordeste 23 18 4 — 1 — 1 1 — 1 49
Centro-Oeste 10 — — — 1 1 — — 18
Sudeste 25 2 6 2 6 — — — — 50
Sul 15 3 ; J— 2 - - = 25
Total 83 37 11 10 4 8 2 2 1 1 162




dy Participacao na ANC

Dentre os entrevistados, o5 constituintes que integravam as Comissdes
da Ordem Econdmica ¢ da Sistematizagdo estavam mais presentes na amos-
tra pesquisada. Isso sc deve, em primeiro lugar, & ¢énfase que sc atribuiu,
no inicio da pesquisa, em avaliar ¢ acompanhar os posicionamentos relati-
vos & questdo agrdria, cuja subcomissdo intcgrava a Comissdo da Ordem
Fcondmica. No relativo & Sistematizaciio, a grande incidéncia de entrevis-
tados deveu-s¢ ac fato de quc seus integrantes — naquele momento —-
linham maior disponibilidade de tempe e eram mais facilmente contatados.
Mesmo assim, componentes de todas as Comissdes foram ouvidos.

Dade que o objetivo principal da pesquisa era conhecer como o0s
constituintes s¢ situavam em relagio a reforma agrdria, o maior contingente
relativo de entrevistados compunha, originalmente, a subcomissio de Poli-
tica Agricola e Tundidria e da Reforma Agraria (quase 10% do total da
amostra). Pretendia-se, com isso, identificar os principais posicionamentos
sobre aquelas questdes ¢ os tipos de debutes ¢ argumentos que fatalmente
iriam embasar as divergéncius ¢ nortear as negociacdes ¢ votagdes pos-
leriores.

Parie 1l — Organizacio do Istado: preferbncias e perspectivas

Nesla parie apresentamos os dados que dizem respeilo 4 organizagio
do Estado, relacdes entre os Poderes constituidos © o autoposicionamento
politico-ideoldgico dos parlamentares entrevistados. Relatamos também os
resultados de respostas &s questdes quc visavam a avaliar a disposicio da
ANC quanto & expansiio dos canais demccrdticos de participagio popular.

A seguir reportames algumas corrclagles dos posicionamentos ideold-
gicos com respostas relativas 4 questio agriria. Por fim, destacamos as
opgoes dos constituintes com referéncia ac mandato presidencial em geral
e a0 mandato especifico do Presidente Sarney durante o periodo de realiza-
cio das entrevistas {anies que ¢stas questOes sc tornassem cruciais na atual
legislatura),

)y Quanto ao sistema politico

Pretendiamos, com essa questio. conhecer as tendéncias dominantes
quanto as possibilidades de a nova Carta constitucional vir a redefinir (ou
confirmar) o sistema de organizagao politica do Pafs. Os debates sobre a
conveiéncia (ou ndo) do estabelecimento do sistema parlamentarista de
governo, suas possiveis vanlagens e virtudes em comparaciio ao sistema
presidencialista, nao se colocuvam de forma importante. Somente apds a
definicdo do anteprojeto constitucional pela Comissdo de Sistematizagdo,
que fixou o pariamentarismo coma forma de sistema politico a ser adotado
a partir da sua promulgagio definitiva, é que o tema ganhou notoriedade
ptiblica, mas, sobretudo. no dmbito da ANC. A essa definigdo — de cardter
permanentc — somava-s¢ outra, de cardter conjuntural, qual seja a da
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fixagdo do tempo, nio s6 dos futuros mandatos presidenciais, mas, sobre-
tudo, ¢ do atual presidente do Pais.

Qs dados nos mostraram um ligeiro favoritismo para com o parla-
mentarismo (38,9%) em confronto com ¢ presidencialismo (32,1%). A essas
preferéncias majoritdrias, seguem-se a dos que se manifestaram por uma
modalidade mista de sistema de governo, qual seja uma combinag@o entre
as formas classicas de presidencialismo e parlamentarismo (15,4%). Alguns
dos constituintes entrevistados expressaram suas preferéncias sobre sistemas
de governo que, com diferentes caracteristicas, também combinavam parla-
mentarismo com presidencialismo e/cu introduziam modificagtes em cada
uma daquelas modalidades (14,2%). Os demais constituintes (6,2%) opta-
ram por n&o responder & questdio. J4 conhecido o resultado fina! da votagéo
pelo plenario da ANC, que consagrou a forma presidencialista de governo,
restou pois, na apreciagao dos dados colhidos pela pesquisa, apontar ndo sé
a relativa prevaléncia, naguele momento, do sistema parlamentarista, como
o fato de que cs demais entrevistados que definiram suas preferéncias nessa
matéria sempre exclufam o modelo presidencialista tal como se desenvolveu
no Brasil. Além disso os que ndo quiseram se definir, sejam quais tenham
sidc as razbes, ndo poderiam, mesmo se resolvessem votar em bloco com
os defensores do presidencialismo, ter este ponto de vista como vencedor,
A conjuntura politica, os “lobbies” e as pressdes que atuaram no momento
da votagdo final pelo plendrio da ANC conseguiram inverter a preferéncia
detectada cerca de um ano antes.

b) Quanto as caracteristicas desejdvels do sistema de governo

Majoritariamente os entrevistados manifestaram a inten¢do de poderem
contribuir para a constru¢ic e consolidagdo de um Estado democrético,
onde, lado a lado, convivessem as garantias individuais e a justica social,
Por um Estado com as feighes liberais cldssicas (garantia das liberdades
individuais e constituido, awavés de voto direto, pelos vArios setores repres
sentativos da scciedade), se posicionaram, exatamente, a terga parte dos
constituintes entrevistados (33,3%), que, somados aos qQue se definiram
por um Estado de constitui¢do mais & esquerda (governo fundado na repre-
sentagao politica dos partidos politicos € com a participagdo popular direta
em todos os niveis de decisdo econdmica e politica: 36,4%), conformam
ums posiglo incontestavelmente majoritdria: cerca de 709 dos entrevistados.

Por um governo forte, seja preservando ¢ fortalecendo seus compo-
nentes tradicionais, seja admitindo que aliasse aquela caracterfstica o empe-
nho em realizar as reformas sociais necessérias ao bem-estar da populagéo,
houve um claro retraimentc: apenas 13% dos entrevistados (3,1%
e 9,9%, respectivamente). As demais respostas ou foram por demais pulve-
rizadas para merecerem destaque individual (10,5%), ou, simplesmente
revelam a omissao dos entrevistados (6,8%).

¢) Quanto ao regime de governo

O regime de governo desejivel estava claramente definido para a
maioria dos constituintes ouvidos pela pesquisa, que manifestaram sues
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preferéneians quer pele socialismo (36.474), quer pelo capitalismo (33,3%),
ou mesmo pele comunismo (3,190, Essas respostas englobavam, pois,
72.8¢ dos nossos entreyvistados ¢, de modo simplista. poder-se-ia inferir
uma preferéncia mais significativa por um regime socialista e¢/ou comu-
nista (39,5% dos entrevistados), Contude, sabe-se pele resultado das vota-
cBes que esse posicionamento nio era predominante na ANC. E preciso
esclarecer, de uma parle, que a formulacio dessa questio ao constituinte
entrevistado exigia um imediato autopesicionamento. Em termos relativos
poucos deixaram de lazé-lo (apenas 8.6¢0). Parcce portanto que, ao nivel
do discurso, como nos palanques cleitorais, havia a tendéncia de ser
buscada uma “identificagao’ major com posicdes tidas como mais progres-
sistas, ou mais popularcs. ou mais simpaticas ao cleitorado.

Esse ponto ficou mais clare ao examinarmes as respostas dadas por
18.4¢% dos entrevistados que, @o definirem pela preferéncia por um regime
de governo, agregaram-lhes qualificaiivos que, se pudessem de fato servir
como modelo institucional, provocariam grandes confusdes. Sao tipicas,
nesse sentido, as respostas que propugnavam por um rcgime misto de
governo, que combinasse capitalismo e socialismo (sem mencionarem os
pesos especificos ou os elementos a screm combinados), ou que fizeram
qualificacdo do socialismo ou du capitalismo com o propdsito aparcnte de
mascarar 4 confusiio de cada um a respeite dessa matéria ou seus posicio-
namentos reais: “eapitalismo mitigado™, “capitalismo mais humano, ligado
avs Inleresses sociais”, Usocial liberalismo™, “associacdo de alguns meios
de producae ¢ um imperativo social e politico™, capitalismo com distribui-
cae de renda’”, “socialismo moderado™ cte.

Ao tentarmos ver como csses posicionamentos se comportam quando
os dados sio estratificados segundo o pertencimento a cada um dos partidos
politicos, temos que:

—— @ opedo mujoritaria dos peemedebistas foi pelo regime socia-
lista {43,4¢%), enquanto a opcio majoritaria dos pefelistas foi
pelo capitalismo (56,8%0);

— pelo comunismo, como csperado, vptaram os liliados ao PT
(2), PCB (1), PC do B (1) ¢ PMDB (1), 0 que constitui o grupo
de 3,19% do total de amostra, conforme citado acima;

a manifestacao de ambigiiidade nessa questdo fol mais {re-
gilentemente entre os filiades aoc PMDB, quer em termos rela-
tivos, quer em termaos absolutos, o que condiz com o amplo es-
pectro de tendéncias ideoldgicas na sua constituicio;

— nos partidos apontados em geral como de “direita”, embora
pouco presentes na amostra. jd que também tém participagdo rela-
tiva cquivalente na ANC, as opgOes aponlaram quase sempre 4
preferéneia pelo regime capitalista, com poucos desvics: PFL
(36.80:), PDS (81,87, PTB (50%), PL (100,0%) ¢ PDC
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(50,0%}). Dos filiados a cstes partidos, optaram pelo socialismo 3
(trés) representantes do PFL, 1 (um) do PTB e 1 (um) do PDC,
0 que nos deve necessariamente remeter i questdio sobre o en-
tendimento ou sobre o contetidc que se dd ao regime socialista
de governo.

Mesmo entre os representantes de partidos de esquerda — PT, PC
do B, PCB e PSB — ndo houve unanimidade quanio as preferéncias, fi-
cando a maijoria com socialismo (9 dos entrevistados desses partidos, ou
seja, 69,2%), ¢ 0 grupo restante com ¢ comunismo (4 dos entrevistados,
ou 30,8% dos integrantes desses partidos na amostra pesquisade).

Os dados mostraramn que 0 socialismo como OpgAo mais significativa
nas regides Norle {50% dos cntrevistados desta regiao), Sul (40%) e Su-
deste (389%). O capitalismo prevalece, enquanto opgdo para mais de 44%
dos parlamentares do Centro-Qeste, 36% do Sudeste ¢ 35% do Nordeste,
Dado o peso relativo maior dos entrevistados na regido Centro-Ocste, se aos
que preferiram o socialismo, acrescermos os que preferiram o comunismo,
temos um total de 38,9%, cifra de magnitude pouco inferior aos que opta-
ram pelo capitalismo (44,4%). As opgbes classificadas como “outros”,
conforme j4 foi dito, constituiam categoria heterogénea, que caracterizaria
melhor um néo-posicionamento ou um posicionamento ambigua.

d} Quanto ao autoposicionamento politico e ideoldgico

Em dois momentos da pesquisa foi solicitada acs entrevistedos que s
auto-identificassemn quanto aos respectivos posicionamentos politico e ideo-
légico. Na primeira questdo lhes era solicitado que se situassem no espec-
tro dado pelo jargio de uso comum para a identificagdo de posigdes ideold-
gicas, as quais sd¢ comumente identificadas pelas posi¢Ges bésicas de di-
reita — centro — esquerda. Para complementar esta questdo, em outro
momento da pesquisa lhes foi perguntado como se situavem ideologica-
mente (conservador, liberal, progressista, comunista, sccialista etc.).

Pela primeira dessas quesides fica, mais uma vez, demenstrada a difi-
culdade dos politicos, sobretudo quando nio pertencem 2 partidos “ideo-
légicos™ (*), em situarem-se nas posigSes de “direita”.

Os autoposicionamentos majoritdrios foram os de “'centro” (35,2%),
centro-esquerda (23,5%), e esquerda (25,3%). A direile se situaram ape-
nas 3,1% dos entrevistados. Os demais ou se omitiram ou deram respostas
tdo ambiguas que inviabilizaram suas classificagdes. O que temos de mais
proximo & evolugdo dos fatos constituintes estd na auto-identificagdo dos
constituintes enquanto “‘esquerda’, os quais embora censtituindo um grupo
significativo, ndo poderiam (e nem puderam), sem uma politica de aliangas
com os grupos de centro-gsquerda ¢ de centro fazer prevalecer no texto cons-
titucional quaisquer de suas propostas.

(*) Aqui referimo-nos aos partidos gue claremente fizeram essa opcdo, quel
selJam, 0 PCB, o PT, 0 PC do B ¢ ¢ FSB.
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Em termes partiddrios. temos gue o partido majoritdrio na ANC, o
PMDB, apresentou uma grande dispersdo de respostas, embora se pudesse
inferir, dos dados obtidos pela pesquisa. um marcante perlil progressista, a
partir dos que se posicionaram ou como centro-gsquerda (quase 35%), mais
0s gue s¢ posicionaram como esquerda (quase 27%), o gu¢ comporia a
maioria absoluta do partido.

Os dados fornecidos pelos integrantes do PFL de um modo geral con-
firmam o perfil mais conservador do mesmo. Por um lado, € onde se cncon-
trava o maior ndmero de constituinles que se auteposicionaram  comao
“direita” e nenhum como “esquerda’™: o maleria definiu-se como “‘centro”
(62,2¢%:) e poucos como “centro-esquerda”™ (16.2%). Com resultados relati-
vas semelhantes, poderfamos afirmar que o PDS possuia o mesmo perfil
ideoldgico que o PFL: 63,6% posicionando-se como “centro”, 9,1% como
centro-gsquerda, também 9,19+ como direila ¢ nenhum na “esquerda®,

Os demuis partidos ndo apresentarant surpresas:

— no PDT a maioria se posicionou como ¢squerda (70%) ¢ cen-
tro-esquerda ¢. nenhum na direita;

— no PT, no PCB ¢ no PC do B tedes s¢ situaram na “esquerda™;

— no PTB ¢ ne PDC odos os que situaram ficaram no “centro™:

== 0 PSB ficou no “centro-csquerda™. ¢ o PL nio se posicionou
com clareza,

m termos regionais tivemos:

a prevaléneia do autoposicionamenio comoe “eentro” em rodas
as regides, exeeto na regido Sul;

— s de “direita” estdo, na maioria, no Nordeste (embora pouco
significativos no conjunto pesquisado);

— Na Regido Sul estaria, segundo a pesquisa, o contingente mais
progressista em termos rclativos (649 do total da regiao);

— em termos absolutos o Sudeste contribuiria com o maior con-
tingente de parlamentares de esguerda (em niimero de 14),

e) quanto ao mandato do Presidente da Repiiblica e do Presidente
Surney

Tivemos que a metade dos parlamentares entrevistados ja se posicio-
navam. hd um ano atrds, por um mandato de 3 (cinco) anos para os futures
presidentes da Reptiblica. Centudo, um significante contingente (quase
40%0) admitia quc o mandato deveria ser reduzido para 4 anos, seja com
o direito de o postulante ser reeleito (21%) ou sem o dircito de reeleico
(18,5%%).

No que se refere ao mandato especifico do Presidente José Sarney,
tivemos que apenas 32,79% dos entrcvistados se posicionavam. naquele
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momento, pelo mandato de 5 anos. como veio a acontecer, enquanto que o5
que preferiam a redugo de seu mandato para 4 ancs {(com ou sem recleigio)
constituiram uma maioria de 45,2%, a qual setia bem mais significativa, se
ndo houvesse quase 10% de¢ parlamentares que preferiam a manutencao do
atual presidente em 6 anos. De qualquer forma, os dados sdo indicativos das
pressfes que seriam necessdrias para que o mandato de 5 anos obtivesse a
esmagadora maioria do plendrio da ANC.

f) Quanto & abertura democrdtica no sentido da participagio popular

As respostas as duas questbes sobre a possibilidade de maior participa-
¢ao popular nas decisdes da ANC e em iniciativas do legislativo indicaram
que os parlamentares se encontravam divididos quanto 2 possibilidade de se
submeter o texto constitucional a referendo popular. De fato, os dados indi-
caram que mais de 43% dos cntrevistados se posicionaram contra essa
possibilidade enquanto que os que estavam favordveis representavam quase
40%. Somados aos que concordavam com essa iniciativa somente em alguns
pontos (8%), os parlamentares favordveis & uma maior democratizagdo do
processo constituinte procuravam uma relativa maioria de 48%.

Por outro lado, quando indagados sobre a possibilidade de incorporagéo
da iniciativa legislativa popular, a esmagadora maioria (quase 70%) se
pronunciou favoravelmente contra cs poucos mais de 20% da amostra que
estavam contra essa abertura democritica,

Esses dadcs demonstraram, mais uma vez, as ambigiiidades da ANC
quando se tratava de questOes ligadas a incorporagio de demandas populares
efetiwas, o que tornava cs constituintes mais vulnerdveis, enquanto massa de
manobras das pressoes lobbyistas de toda ordem.

Parte IIl — Opinides sobre reforma agrdria e ouiras quesides do desen-
volvimento agricola

Realizada a caracterizagiio dos entrevistados e analisadas as suas opi-
nides sobre a organizagdo do Estado, em termos de preferéncias ¢ perspecti-
vas, nesta parte passamos ao relato e andlise das opinides dos parlamentares
sobre a reforma agraria, assim como acerca de questbes pertinentes ao desen-
volvimento agricola nacional, tais como se apresentavam, naguele momento,
na ANC,

Primeiramente, serfo analisadas as opinides dos parlamentares acerca
do direito de propriedade em geral e no que concerne 3 propriedade rural
especificamente. Em seguida, serfio analisados os posicionamentos relativos
& reforma agréria propriamente dita; suas formas e objetivos; a alteragéio da
estrutura fundidria brasileira; os possiveis instrumentos dessa alteragéo,
inclusive o conceito de médulo rural.

O terceiro item dird respeito s relagBes entre reforma agréria e poli-
tica agricola, em termos de precedéncia e conteddo, A seguir, lidaremos com

.t

as opinides sobre os mecanismos para realizacio da Reforma Agréria au do
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ordenamento da estrutura Tundidria (indenizaciio, tributagio, titulacao,
financiamento ¢ justica agraria).

Finalmente, serdo tratadas questdes relativas uos wmas indigenas ¢ ao
meio ambiente.

1. Direito de propriedade

Em dois momentos os entrevistados foram questionados sobre os res-
pectivos posicionamenios quanto ao “direito de propriedade”: no primeiro.
perguntou-se¢ genericamenie como viam a questdo; no segundo. especificou-
se a indagacdo relativamente a propricdade rural. As implicacdes das res-
postas foram claras: das posturas dos constituintes poder-se-iam prever os
graus de abertura com que & questdo agréria ¢ a reforma agraria seriam tra-
tadas no texto constitucional. Em principio nfio se esperava grande diver-
géncia entre as respostas, mas surpreendeu o fato de a grande maioria dos
cntrevistados terem subordinado o direito & propriedade (¢cm geral ¢ no
campo) ao cumprimento de sua funcdo social.

De fate, quase 75% dos entrevistados condicionavam o direito & pro-
pricdade ao cumprimento da [uncdo social da mesma. As variagdes entre
as resposlas as duas questdes foram pouco relevantes. Enguanto cerca de
1296 dos entrevistados alirmaram ser favordveis & garantia absoluta do
direito de propriedade em geral, na mesma propargde indicaram o mesma
opinido relativamente & propricdade rural, com a ressalva de alguns (79¢)
de que, neste caso, s6 seria admissivel sua limitaciio nos cuasos de interesse
publico (construcao de obras de infra-estrutura econdmica ¢ social como
barragens, estradas ele.).

A subordinacao do direito de propriedade rural ao cumprimento de
sui funcio social fol um dos pontos de maior polémica nos virios plerdrios
da ANC. Embora tenha ficado registrado que a propriedade deva cumprir
sua funcdo social, scu descumprimento nie constitui justificativa para desa-
propriacio para fins de reforma agraria.

2. Posiciongmento dos parlamentares sobre guestoes especificas du
reforma agrdriu

2.1 Sobre alicracio da estruture fundidria

A quase totalidade dos parlamentares entrevistados de todos os parti-
dos (93,206} concordaram que a atual estrutura fundiaria do Pais deveria
ser alterada,

Esse percentual chegou wos 1004 dos parlamentares das Regides Nor-
te ¢ Sul ¢ a patamares mais baixos nas demais regides, nas guais. contudo.
ultrapassou 83% no Centro-Oeste, chegou a 8870 no Sudeste ¢ o girase
92¢ no Nordeste.

Quando comparados com o resultado das votagoes na ANC a respeito
de outros lemas relatives @ R.AL, quando posicfies que levaram i nio alte-
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ragdo da estrutura fundidria venceram, esses altos percentuais pré-sltera-
¢80 revelam apenas o costumeiro mecanismo de defesa daqueles que nfio
querem ser rotulados como anti-R.A. ou reaciondrios e que, num primeiro
momento, aceitam a necessidade da alteragio, mas revelam sua posigdo
conservadora quando instados a responderem questOes mais especificas rela-
tivas ac tema. Ao responderem positivamente, os entrevistados que, na ver-
dade, sfio contrérios a qualquer transformagéio substancial da estrutura fun-
didria, se preparam para justificar suas idéias antiprogresso rurel nas
minudéncias das questies.

Tal explicagdo também poders ser vélida para os posicionamentos
extremamente favordveis 4 alteracdo da estrutura fundidria, mesmo em par-
tidos que se posicionaram majoritariamente contra a R.A. (PFL e PDS)
ou que se mostraram divididos nessa questao (PMBD). Os dados, no en-
tanto, mostraram que nesses partidos, naquele momento, os propdsitos
reformistas representavam grande maioria: 95,2% no PMDB, quase 92%
no PFL e quase 82% no PDS,

2.2 — Sobre a reforma agrdria propriamente dita

Quando indagados scbre a necessidade de uma reforma agréria no Pafs,
os parlamentares de todos os partidos também se posicionaram positiva-
mente. A idéia implicita nesta questiio era a de trazer o debate sobre a R.A,
para além da pura e exclusiva alteragio fundidria, permitindo um novo
espago para manifestagdo de opiniGes conflitantes ou complementares,

De fato em todos os partidos, com excegiio do PDS, as manifestacdes
favordveis 2 reforme agréria ultrapasseram 94%. Na verdade, apenas dois
parlamentares (um do PMDB e outro do PDS) se manifestaram contra.
Essa extrema favorabilidade a uma politica que mais tarde nio chegou a se
consubstanciar em preceitos constitucionais deverd ser retomada e comen-
tada quando examinarmos os posicionamentos relativos a questdes poste.
riotes em que os entrevistados tiveram que qualificar o tipo de R.A. sobre
a qual continuariam favoréveis.

As respostas por outro lado, revelaram que a distribuigio regional de
respostas favordveis & R.A. foram consistentemente altas, chegando a 98%
no Nordeste ¢ 100% entre os parlamentares do Sul. Mais uma vez, esta
“consisténcia” serd retomada em especificacBes contidas em perguntas
posteriores.

2.3 — Adequagio da reforma agrdria

Defrontamos também os posicionamentos dos parlamentares quando
indagados sobre a reforma agréria enquanto mecanismo adequado para ini-
ciar transformagdes de vulto na sociedade brasileira. Foi apresentada uma
série de opgOes e foram admitidas miiltiplas respostas. As respostas distri-
bufram-se consistentemente por 6 (scis) das alternativas oferecidas, regis-
trando-se um percentual mais alto (20%) apenas daqueles que se pronun-
ciaram pela R.A. enquanto opgao adequada para promover a justica social,
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ou de outros 189 de respostas que consideraram a R.A. adequada para
aumentar a producio de alimentos, redistribuir riquezas (15,6%) e acabar
com conflites/violéncia (15,455),

Note-se entretanto que foi regisirado um indice alto (28,4%) de nao
respostas a essa questac,

Isso nos leva a admitir um alto grau de evasivas convenienies ou de
auséneia de conhecimenio ¢specifico sobre o que estava sendo discutido, o
gue demonstrou, mais uma vez. a crucialidade da questdo agrdria e a volu-
bilidade dos patlamentares sobre questdes relevantes do processo consti-
luinte naquele momenta.

2.4 — Modalidades prefercncivis de reforma agrdria

Sumariamos também as respostus dos parlamentares no que diz res-
peito a modalidades preferenciais de reforma agrdria. Novamente foram
oferecidas vérias alternativas. das quais & (seis) foram as mais fregilente-
mente escolhidas pelos parlamentares. Dessas, a gue obteve maior incidén-
cia de escolhas foi a que admitia a R.A. em grandes extensGes de terras pri-
vadas que estde ociosas (23,670 do total de respostas colhidas). A segunda
em preferéneia foi a RA. que incluisse o sua realizagde em terras puiblicus
(quase 22% das respostasy e a tereeira admitida a realizacio da R.A. ¢m
grandes extensdes de ferra inadequadamente exploradas (mais de 21%2). Se
somadas as primeira e sceunda opgdes de modalidade de R.A. temos um
total de quase 47% de resposias favordvels a expropriaciio de terras priva-
das ocicsas ou que estejam inadequadamente exploradas. Tal posicdo favo-
ravel, no cntanto, como sabemos, ndo veio & confirmar-se na votagfio final
quando as grandes propricdades privadas improdutivas foram consideradas
nido passiveis de dcsapropriagdo.

Cabe salientar também gue nas respostas a cssa questdo houve wm
gratt ainda mais elevado de evasivas chegando-se o quase 48% de nao res-
postas.

2.5 — lnstrumenios eficazes para mudar o estrutura fundidria

A desapropriacio, seguida da tributagiio sobre as terras ociosas foram
os instrumentos considerados mais eficazes para mudar a estrutura fundiria
brasileira. De um totul de 315 respostas a uma pergunta que admitia respos-
ta muiltipia respectivamenic 35,5 e 27,69 das mesmas correspondiam aque-
las opedes somando um total de mais de 636, Seguiram-sc as que optaram
pela colonizacio (18.49) e a regularizacao fundidria (mais de 10%). Digno
de nota foram us 5.4% de respostas gque optaram pelos mecanismos da perda
sumiria ¢ confisco, os quais. afinal, nao vieram sequer a scr incluidos entre
0s temas pertinciles nas votacoes.

Pode-se concluir que, apesar de s¢ ter alcancado novamente um alto
indice de nao respostas. os parlamentarcs mostram-se mais progressistas nas
entrevistas em relacio wos instrumentos de alicracdo fundidria do que as
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2.6 — A aplicagio do conceito de mddulo rurei ¢ a limitagdo da
extensdo da propriedade

Os dados demonstraram que os parlamentares se dividiam quanto 2
possibilidade de utilizagdo do médulo rural enquanto limitador da extensdo
da propriedade fundidria privada. De fato, se 46,3% dos parlamentares se
posicionaram a favor dessa utilizagdo, houve também 31,5% deles que se
posicionaram contra. Essa divisdo, por sua vez, indicava j4 no sentido da
intensa polarizagio que a limitagio do direito de propriedade rural iria
desenvolver posteriormente no ambito da ANC.

Uma outra questdo adicional que indagave a respeito da limitag@io da
extensdo da propriedade a 60 médulos mostrou um alto indice de evaséo,
pois mais de 53% dos parlamentares nfo se posicionaram sobre a quesido.
Entretanto, a pesquisa mostra que na ocasidio i4 havia 21,6% de parlamen-
tares favordveis totalmente & aplicagao da medida e mais 8,0% que também
se consideravam a favor, conforme a regifio, perfazendo um total de quase
30% de respostas favordveis. Apenas 8% dos parlamentares, por outro lado,
s¢ pronunciaram abertamente contra a utilizagdo da medida.

3. Mecanismos da reforma agriria
a} Indenizagao

O instituto da indenizagdo ¢ defendido por iodos os que, de alguma
maneira, admitem a necessidade de o Estado poder intervir no direito de
propriedade. Contudo, existem variagbes relativas as formas ou modalidades
que & mesma deve assumir, Basicamente sao propostos procedimentos dife-
rentes quento & indenizagdo que deva incidir sobre as terras desapropriadas
ou sobre as benfeitorias presentes nas mesmas.

A indenizagio da terra nua a precos de mercado e em titulos da divida
agréria (TDA’s) foi o procedimento que contou com o maior mimero de
adesdes (43,8%); sepuiu-s¢ 0 que define que a indenizagdo & ser paga deve
ser calculada com base no valor que ¢ proprietirio declarou para fin: de
pagamento do ITR — Imposio Territorial Rural —, e sob a forma de TDA's
(23,5%). Esses dois procedimentos, que se diferenciem quanto ao célculo
da indenizaglio devida, tém em comum a proposi¢do de que o pagamento
seja feito em TDA’s (67,3%).

Um segundo grupo significativo de entrevistados (16.7%) defendeu que
¢ pagamento da indenizagdo de terra desapropriada para fins de reforma
agrdria deve ser feito cm espécie e & vista, Nesse conjunto era majoritdrio o
grupo que defendia a fizagio da indenizacdo a pregos de mercado (cerca
de 3/4 do total), em relagdo uo que propde o valor declarado para paga-
mento do ITR,

Dos entrevistados que deram respusta conclusiva i questdo de como
gostariam que fosse definida no texto constitucioral a indenizagao das terras
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desapropriadas para [ins de reforma agriria, tevese 130 constituintes, sendo
que:

a) propdem como base de cdleulo da indenizacio devida:

— opregcode mercado ..o oo 67,6%
— o valor dectarado para o TTR ... .. .. 32490

(1 propoem como forma de pagamento:

— TDAs . 80,140
— em espleiv, o ovisla oo 19.2%

A indenizacdo da terra caleulada u pregos de mercado era defendida
pela maioria dos entrevistados filiados ao PMDB na época da pesquisa
{57.190), mas sobretudo pelos do PFL (73%). ¢ do PDS (62,5%). Com um
ndmero menor de entrevistados, dados os critérios de amostragem, mas
significativo, foram favordveis a cssa mesma opgiio também os entrevistados
do PTB (50%), PCB (50%). PDT {40%), PDC (100%) e PT (12,5%).
Definiram-se a favor da indenizacio da terra caleulada a partir do valor do
ITR declarado pelos seus propricidrios apenas 3.6% do PFL, 25% do PDS,
¢ 27,3% do PMDB. Com participagdes relativas mais significalivas quanto
a csse posicionamento observousse 7390 do PT ¢ 30%% do PDT. do PCB ¢
do PC do B.

O pagamento da terra desapropriada om TDAs foi o preferido pela
maioria dos entrevistados (67,3%), sobretudo para os constituintes do PCB
(30%), PDC (100%), PDT (90%), PT (87,5¢:), PMDB (75,3%), ¢ cm
menor quantidade pelos do PDS (62,5%) ¢ PEL (58.4%0). Posicionaram pelo
pagamento & vista das terras desapropriadas os constituintes do PL (1009%).
PEL (27,8%0). PDS (25,0¢2Y, PMDB (13.0v00 ¢ PDT (18.0°).

Em termos regionais tove-se que os enirevistados que representam a
Regido Norte se dividiam igualmente entre os que defendiam que a indeni-
zacdo da terra desapropriada devia ser caleulada tendo como base os precos
de mercado ¢ o valor declarado pelo proprictirio para eleito do recolhimen-
to do TTR; a maioria ¢ a favor de que v pagamento scja em TDAs,

No Nordeste, a posicio majoritaria cra a que delendia que a indeniza-
¢ao da terra deve ser feita a precos de mercado (39.276) em TDA's (63,372),
De forma majoritdria, na regido Centro-Oecste, se colocava o pagamento em
TDA’s (72195 ¢ a precos de mercado. o que se repetia. acompanhando a
mesma tendéncia nas regides Sul (728 ¢ 0004 ¢ Sudeste (729% ¢ 6290,

Quanto a indenizagao de henfeitorias oxvistentes nas terras desapropria-
dus para {ins de reforma agedria havie uma maior concentracao de opinides
que defendiam que a mesma devia ser feita a pregos de mercado ¢ em espé-
cie, i vista {02.4% dos entrevistados).

Existia. em comum. @ entendimento de que os dispéndios feitos na
terra sob a formu de benfeiwrius consiitula um patrimonio do proprictéario
que nde pode nem deve ser tocado. o omenos gque haja deimedisto. um
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ressarcimento financeiro adequado. Poucos se posicionaram pelo total paga-
mento de benfeitorias em TDA’ (19,1%), ¢, mesmo aqui, 2 maioria defen-
deu que a basc de calculo fosse os pregos de mercado.

Com um niimero relativo mais significativo de entrevistades que prefe-
riram que a indenizagio de benfeitorias fosse feita em TDA’s, tem-se 0s do
PT (62,5%), PCB (50%), PC do B (50%) e PDT (30%). Ao nfvel de dis-
tribuigo regional dos entrevistados nio se observam diferencas significativas
entre as mesmas,

b) Tributacio

A tributacdo da propriedade rural tem sido apontada como um meca-
nismo privilegiado para a promogio da reestruturac@o fundidria no Pais,
sobretudo por representantes das entidades ligadas aos grandes produtores ¢
proprietérios rurais (UDR, CNA, OCB e SRB). Uma politica tributéria que
fosse progressiva em relagdo eo tamanho do imével e regressiva em relagio
a ocupagio produtiva, para muitos seria capaz de promover uma estrutura
fundidria mais justa e aumentar a producéo de produtos agricolas.

Nas respostas dadas pelos entrevistados teve-se uma maior preferéncia
por uma politica tributdria para a drea rural que isente as propriedades fami-
liares produtivas e/ou os minifandios (38,5%) e que incida de forma pro-
gressiva sobre terras cciosas. Poucos (10,39%) ndo admitiam quaisquer for-
mas de isengdes, ao lado de outros (6,1%) que acreditavam que toda terra
produtiva, independente do tamanho, deve ser isenta, e dos que achem gue
devem ser isentas as empresas rurais até o limite maximo da 4rea do médulo
rural fixado para a regido (5.2%).

A maioria dos entrevistados admitia, pois, uma politica tributdria para
a area rural que a partir de critérios seletivos, isentasse detcrminadas pro-
priedades: ou por serem pequenas, ou familiares, ou produtivas. Observava-
s¢, nesse aspecto, uma grande liberalidade em relagéio & taxagdo da proprie-
dade fundidria ¢, daf, podem-se levantar algumas hip6teses sobre a sociedade
brasileira quanto ao peso especifico dos interesses dos proprietérios rurais
na formulagfio de politicas ptiblicas, De certa forma, o peso das “aligarquias
rurais”, de seus interesses, se fazem mais presentes nas definigdes constitu-
cionais do que levam a supor, num ecxame superficial, os niveis atuais de
urbanizagdo da sociedade brasileira,

c) — Titulacao

A partir da defini¢do de como deveriam ser tituladas as terras objeto
de reforma agréria obteve-se um painel sobre as concepgdes que dela tém os
constituintes.

A maioria dos entrevistados admitia que Laja titulagSes individvais e
de grupos associados de beneficidrios igualmente (64,8%). Poucos admi-
tiam exclusivamente a titulagfio individual (13.6%), e séio ainda em menor
quantidade os que apenas admitiam titulagio ou para grupos associados
{3,1%), ou cooperativas (2,5%). Somente para poucos a titulaggo deveria
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estar sujeita a comprovacio da capacidade do beneficidrio, ou seja, a titu-
lacdo 6 poderia ser feita apds provada a produtividade da terra (2,5% dos
entrevistados). Para um ndmero ainda menor de constituintes ndo deveria
haver titulacio da ferra: a mesma deveria pertencer & nacdo e ser apenas
confiada para uso do agricultor bencficidrio da reforma agraria.

Os que cram favordveis tanto & titulacio individual quanto a de gru-
pos associados pertenciam majoritariamente a pequenos partidos: PDC
(100¢5), PC do B {100%), PCH (100%) PDT (80%) ¢ PT (75%). Duos
partidos com muijor nimere de representantes ne Congresso Nacional, teve-
s¢ com este posicionamento. 656.5% dos entrevistados do PMDB, 64.9¢%
do PFL ¢ 36,4% do PDS.

Por outro lado, em Lodas as regides os favordveis a titulagao tanto indi-
vidual quanto de grupos associados foram sempre maiorvia.

Uma maior vatiabilidade de respostas loi obtida quante as formas
de titulagdo preconizadas por cada uin dos entrevistados. Embora os entre-
vistados tenham apontado os beneficiarios da titulagdo. um grande nimerc
gostaria de estabelecer limites & mesma, delendendo que o acesso a terras
objeto de reforma agréria s¢ d¢ preferentemente por cesséo de uso por tem-
po determinado, quer se trate de terras publicas (24.29¢). de terras desa-
propriadas (22,7¢4) ou de tervas confiscadas (18.3%), Foram favordveis &
venda da terra, a preces subsidiados. com prazo de caréneia, 11.3%% quando
se tratar de terras publicas; 9.290 guando se tratar de terras desapropriadas:
e 7,8% gquando as terras tivercm sido confiscadas. Alguns ainda respon-
deram que as terras objeto de reforma agriria deveriam ser cedidas, com
garantia de posse vitalicia (1.29).

d) Fowmtes de [inuncivmento dua reforma agririu

Para a maioria dos entrevistados os recurses necessdrios & implementa-
¢iio da reforma agréria deveriam vir de um “Fundo Nacional de Reforma
Agraria” constituido por dotaciio consignada no Orgamente Geral da Unido.
a scr fixada através do um percentual schre a receita da Uniao (74.1%). Um
grupo menor de respostas apontou como fonte de recursos para a imple
mentagio da reforma agriria a receita advinda da tributagao da propriedade
rural, que deveria atender exclusivemente aos custos da reforma agraria
(18,1¢). Poucos indicaram como fonte possivel de recursos a tributagdo de
Jatifindios improdutives (390}, ou os que afirmaram ndo haver necessida-
de da criacdo de um Fundo. pois as terras a serem disiribuidas seriam con-
fiscadas (2.4%0).

Essas duas ultimas respostas indicam graus clevados de incompreen-
sdo quanto & reforma agrdria e ao papel social da propriedade. A primeira
somente propoe a tributagiio dos latifundidrios improdutivos. sem qualifi-
car como a mesma se daria, sem haver uma condenacio explicita ao seu
cardter nao produtivo por definicio. A segundu, o pretender radicalizar o
processo de relorma sgrivie, pa corta o inviabilizariz: miesmo se politica
menie desejdvel ¢ possivel o confisco de terras, esquecem que os recursos
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para a reforma agriria extrapolam em muito o preco ou custo da terra, s&o
necessérios investimentcs publices tanto ao nivel da parcela a ser aproprie-
da por um beneficidrio (individual ou coletivo), quanto ao nivel da infra-
estrutura econdmica e social (estradas de acesso, escolas, postos de saide,
armazenagem, racionalizacdo no acesso e uso da dgua etc.), além de servi-
¢os de apoio indispensdveis como as assisténcias técnica e crediticia.

e) Justica agrdria

A criagiio dc uma justica agriria cra vista como necesséria pela maio-
ria dos constituintes entrevistados (66,79%). Poucos afirmaram que a mes
ma nao era necessdria {21,6%), ou que a descartaram por nao acreditarem
na Justiga (apenas 2,59%).

Todos os partidos de esquerda (PDT, PT, PCB e PC do B} posiciona-
ram-se integralmente a favor da criagdo de uma justiga agraria. Em termos
relativos esse contingente era bem menor no PDS (18,2%), PTB (50%) e
PFL (56,8%). O PMDB, ficou em uma posigfio intermedidria (74,7%).

Dentrc ©s que declararam que a justica agraria ndo & necessdria ou
que nao acreditam na justica, o maior contingente relativo ficou na regidio
Centro-Oeste (27,8%), seguida de pertc pela Sudeste (26%), Nordeste
{24,5%) e Sul (24%). A regido Norle, a mais afetada nos anos recentes por
conflitos fundidrios ficou com 15%.

Para a maioria dos que achavam ser necessdria a criagdo da justica
agraria, sua atribuicio principel seria a de resolver os conflitos agrarios
(49,3% das respostas), Foram também indicadas como atribuigdes a serem
excrcidas por uma justiga agrdria no Brasil: julgar as questdes relativas 2
propriedade, posse e uso da terra (5,1%); resolver os prcblemas de imis-
sio de posse (3,19); agilizar os processos (5,19); gerantir as desapro-
priaghes (5.1%). Apenas 1,4% indicaram como atribuicic da justiga
agriria_tratar especificamente as questdes fundidrias ou julgar os crimes
cometidos por latifundidrios centra posseiros.

iy Terras indigenas

Compondo e confundindo-se com a guestdo agriria brasileira, a das ter-
ras indigenas tem suscitado polémica. De modo geral permeiam a mesma dois
posicionamentos bésicos, polarizedos, de um lado os que defendem a auto-
nomia des nagdes indigenas e, de outro, 0s que propdem a integragio das
mesmas & sociedade brasileira. Como pano de fundo da questdo indigena,
dandc-lhe suporte e concretude, estd ¢ destino a ser dado as terras ocupa-
das c/ou reivindicadas pelas nacdes indigenas.

A maioria dos constituintes entrevistados (53,1%) cra favordvel a que
a nova Carta garantisse a demarcagéio das terras atualmente ocupadas pelas
nagdes indigenas; em menor nimero eram os que, ademais das terras ocupa-
das, queriam estender a garantia também &s terras reivindicadas pelas na-
¢Oes indigenas (28,4%). Em posicao oposta, apenas 1,8% se colocavam
contra qualquer forraa de reserva.
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Durante os debates sobre a velorma agriria nas sessoes piblicas da
subcomissdo cncarrcgada de discutir ¢ apresentar o primeiro anteprojeto
constitucional sobre o tema, ndo foram poucos es que propugnavam que a
reforma agrdria deveria prioritariamente (¢ para alguns, exclusivamente)
realizar-se em terras puiblicas e dreas indigenas, Em certa medida — ainda
que de forma ténue — essa opinido perpassa as respostas dadas quanto s
garantias constitucionais que deveriam scr {ixadas no que diz respeito ao
conirole das nacbes indigenas sobre seu territdrio. Verificouse que pouco
menos da metade dos entrevistados (46,9%0) opinou que se deveria garantir
s nagdes indigenas a posse permanente ¢ o usulruto das riquezas naturais
do solo {inclusive pluviais). Cerca de 30% sc posicionaram de forma mais
abrangente. agregando aqueles quesitos os recursos naturais de subsolo ¢
“todas as riquezas existentes em seus territdrios’™. Parcela pequena defendia
que o usufruto exclusiva das riguezas naturais do solo por parte das nacdes
indigenas nas terras scb scu dominio deveria ser estabelecide com prazo
determinade (6.8% dos entrevistades). Lm contingente ainda menor {ape-
nas 1.2%) simplesmente nido discutia a questdo por considerar que o solo
e 0 subscle sdo da Unifo. Contudo. foi bem maior o grupo de parlamenta-
res que se posicionaram Tavoravelmente & definichio de uma legislagdo quu
permitisse nas terras ocupadas por noches indigenas atividades extrativas
de riquezas ndo renovaveis, desde gque realizadas pela Unido (46,99¢).

De modo geral todos foram Tavordveis a que, alé um determinado grau.
fosse permitido o acesso por grupos sociais variados as possiveis riquezas
naturais presentes em lerras indigenas. Para alguns, a legislacio deveria proi-
bir, naquelas terras, atividades extrativas de riquezas ndo renovaveis, excelo
cata, faiscacfio ¢ garimpagem, quando cxereidas pelas proprias comunida-
des indigenas (284% dos entrevistado:). Mais abrangentes, outros defen-
diam a permissdo para o exercicio de atividades cxtrativas nao renovéveis
para cmpresas privadas ¢ garimpeires awdnemos {(cerca de 5% dos entre-
vistades).

Apesar dessas posturax, dois tweicos dos parlamentares entrevistados se
colocaram a fuvor do respeito & autonomia ¢ independéncia dos povos indi-
genas, do direito de manterem ¢ desenvolverem seus costumes, valores ¢
estilos de vida em seu proprio meio, reservas demarcadas ¢ protegidas pelo
governo. Uma minoria (13,6%) colocou-se a lavor da integracao total dos
povor indigenas I vida econdmica. social. politica ¢ culiural do Pais, en-
quanto outros (3.7%:) condicionaram o respeito ao direite ¢ autonomia dos
povos indigenas: a ser mantido desde que nao prejudique o desenvolvimen-
1o econdmico da regido onde estejam localizados.

¢y Meio anthicite

A preocupucdo com u preservacio ¢ a gualidade do micio ambiente ¢
matéria que vem ocupando crescentemente lugar de deslaque nas falas «
reivindicacdes da sociedade civil. Se a degradacdo do meio ambiente, que
nas dreas urbanas decorre sobretudo da poluigae industrial, no meio rural
¢ pelo manejo inadequado da terra, quer sob # forma da utilizacdo inade-
guada de insumos modernos (mecanizacio. agrotéxicos cle)). quer pela
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recorréncia a praticas predatdrias e inadequadas (queimadas). Nessa me-
dida a questdo ambiental inserc-se no quadro geral de definigdo dos padrdes
de qualidade de vida de toda a populagéo.

A maioria dos entrevistados (mais de 709) disse ser favordvel a meca-
nismos constitucionais capazes de garantir 0 meio ambiente contra todas as
agressGes que o atinjam ¢ que punam, de forma concreta ¢ exemplar, os
infratores, particularmente as grandes empresas, quer piblicas, quer priva-
das. Contudo, uma parcela significativa de parlamentares ouvidos (21%}
defendia uma [egislagdio de cariter condicicnal, ou seja, que protegesse o
meio ambiente, mas gue ndo colocasse obstdculos ao desenvolvimento de
atividades que com freqiiéncia, ndo podem ser totalmente controladas. Os
constituintes que defenderam esta posigio pertenciam ao PMDB (20,5%),
PFL (24,39, PDS (27,3%), PDT (1¢%), PTB (75%) e¢ PL (100%). e
com maior presenca dos origindrios das regides Norte (30%) e Centro-
Qeste (27,8%). Seguramente, refletia-se, nessas respostas, menos a preo-
cupagdo com o controle dos objetos produzidos pela sociedade urbano-in-
dustrial e mais a defesa implicita da forma como se vem realizando a
ocupagdo das dreas de fronteira agricola nas tltimas décadas.

Uma outra perspectiva dessas defini¢des — tomada a partir da auto-
definig@o ideoldgica dos entrevistados — mostra que os constituintes, quer
defendessem uma legislagio para o meio ambiente que lhe garantisse defesa
irrestrita, quer apresentassem uma defesa condicional, se distribuiam, sem
grandes diferengas por todos os posicionamentos indicados. Pela defesa irres-
trita do meio ambiente estavam a maioria dos parlamentares auto-situados
nas diferentes ¢ dispersas posicoes ideolégicas, exceto 0s “'democratas cris-
taos”.

4. Reforma agréria ¢ politica agricola

As questdes relacionadas com as prioridades para uma politica agricola
que pudesse scr implementada a partir do estabelecimento das prerroga-
tivas constitucionais pertinentes apresentou em linhas gerais as seguintes
tendéncias:

1} — Tivemos mais de 45% de parlamentares que se posicionaram a
favor de uma politica agricola que também contemplasse mudancas na
estrutura fundidria do Pais, sobretudo via reforma agréria. Dz acordo com
este posicionamento, portanto, a reforma agréria se transformaria em suce-
déneo da politica agricola, como se tornou explicito no desejo das forgas
conservadoras que posteriormente s¢ aglutinaram na ANC de forma que
ndo se aprovassem s preceitos constitucionais permitidores de uma alte-
ra¢do fundidria massiva e radical.

2) — Em segundo lugar, regislrou-se um percentual de 26,5 de par-
lamentares que se posiciomaram a favor de uma politica agricola subordi-
nada i reforma agrdria.

3) — Uma minoria de 6,8% que contemplava maodificagdes na estru-
ture fundidria, notadamente via regularizaco fundidria,
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As demais respostas fleevam pufsorizadas em alternuiivas s vezes
meompativels ou até mesmo contraditdrias (1340 do “outros™), além de
registrar-e¢ um alto percentual de nio respostas (R.69%),

Na distribuigiio regional dessas opinides as mesmas tendéncias foram
mantidas, excetuando-se os casos do Nordeste ¢ Centro-Oeste. No primeiroe.
a preferéncia pela primeira alternativa reduziu-se a menos de 39¢% enquanto
na segunda essa preferéncia ultrapassou 00+ dos parlamentares entrevis-
tados, onde pode-se notur uma influéneia mais forte das posicdes entio
defendidas pela UDR,

Apenas na Regido Nerle ¢ que o tendéneia que subordinava a pelitica
agricela A realizacfio de uma R.A. efctiva recebeu um nimero relativa-
mente alto de preferéneia (33003, seguida pela Regiao Sul (32¢0).

Em termos de bancade por partido tivemos que a primeira tendéncia
obleve conseqiientemente a preferéneia dos partidos maiores (PMDB, PFL
¢ PDSY e a segunda, considerada mais progressista, apatcceu com  maior
freglitneia nas opinides des partidos de esquerda, como numa aniecipagiio
do que viria a acontecer nus votagOes posieriores, Apenas uma parecla
considerdvel do PMDB {2540 preferiv também optar pela terceira wn-
déncia.

Finalmente, uma pergunta de resposta midltipla que visava a coletar
0s ponlos que, na opinido dos parlamuntares, deveriam estar incluidos na
formulacido de uma nova pelitica agricola para o Pais apresentou um zlto
grau de pulverizaciiv das respostas. Na verdude. apenas quatro aliernativas
lograram ultrapassar o patamar de 10% do wial das respostus: Jornecer
experiéncia téenica a0 agricuitor, fernceer cerédito garantido & producio;
ASSEEUIAL ArMazenamente ¢ ransporic ¢ assegurar preces minimos. Eviden-
temente, consideramos que €sses pontos nio se consliluem em mMecanismos
realmente novos na politica agricola diverpentes dos jd existentes no Pais,
0 que demonsira um certo grau de redundimeiz ¢ informacio limitada por
parte dos parlamentares. Por ouire ludo. foi também registrado um allo
indice de niio respostas {quase 3000).

Consideracoes [inais

Quando comparados avs parcos 1esultidos colhidos pela Campanha
Nacional pela Reforma Agriria (CNRA) nos trdmies da ANC. os dados
revelam a profunda mistificacdo por que, freqientemente, as matdrias legis-
lativas que dizem respeito 4 RAL no Congresso Nacional, onde nunca con-
seguiram o apoio massivo ¢ inequivoco necessirio & sua aprovacio ¢ imple-
mentacio, apesar de todos declararem-se, cm principio, a Tavor da R.AL
ou de alicracdes na esurutura fundidria do Pads.

Nao obstante, a efetivagao de medidas pertinentes llica postergada. nas
digressdes. ressalvas. condigbes ¢ cstratégias que participam das discussdes
acaloradas, e onde as posi¢Bes conservadoras sempre demaonstram forca e
poder de articulagio quase impaossiveis de se prever ou enfrentar. O debate
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se torna mais ainda acalorado quando se colocam quesides sobre que icrras
devem ser atingidas, que tipo de propriedade rural ¢ passivel de desapro-
priagdo, de modo que uma posi¢do conciliadora e que contemple todos os
interesses e, a0 mesma tempo, realize o objetivo a que se propde se torna,
conseqiientemente, invidvel. Foi assim na ANC, onde os resultados mostram,
antes de tudo, um retrocesso frente ag Estatuto da Terra, com conseqiién-
cias danosas para a questdo social e democratica no Brasil, em que pesem
o0s ganhos em relagdo & demarcagdo das terras indigenas, protegdo a0 meio
ambiente e previdéncia rural. Essas conquistas, no entanto, se tornam irre-
levantes face & impossibilidade de se desapropriar terras improdutivas,
bloqueando a eliminagdo do latifindio rural.

Ao nivel dos partidos fica também evidente que foi a cisdo interns
do PMDB que permitiu no final dos votos que tal retrocessc acontecesse,
ac fornecer grande parcela dos parlamentares que aderiram as posigGes
conservadoras do “Centrao”, orquestradas pela UDR.

Estimamos que o vigor da questio agrdria atinge tal crucialidade e
veeméncia porque poe em jogo o principio do direito de propriedade, exer-
cido nas bases que sempre nortearam o desenvolvimento brasileiro, desde
a ocupagiio colonial até a modernizagdo contemporinea, onde o fator novo
de relevancia foi o grau de organicidade na articulagio do discurso, interesscs
e representantes dos proprietérios rurais no Congresso Nacional. Mais uma
vez tudo se passou como se e afingl de contas tudo néo passasse de uma
“questdo de posse’’ ¢ nenhuma demanda, para os que a adotam e professam,
¢ mais sagrada e inaliendvel que essa.

Qutro aspecto a destacar ¢ que a organicidade mencionada passou
sobretudo, pela estratégia da reformulagho e aperfeigpamento da politica
agricola vigente no Pais, na qual o patronate rural sempre esteve comp
agente contemplado e privilegiado, apesar do discurso ccnstantemente im-
preciso dos parlamentares sobre os componentes e conceitos dessa Politica,
Verificou-se, assim, o ressurgimento de um novo discurso tecnocrdtico que
conseguiu relegar a R.A., nos moldes da CNRA, & situagdo de ideologismo
e forma de radicalismo indtil e impatridtico.

Por outro lado, as formas de aglutinagio e ac@io dos diversos interesses
explicitados pela R.A. na ANC e transparecidos nos dados desta pesquisa
oferecem uma radiografia das classes ¢ fragBes de classes que compdem a
sociedade brasileira de hoje. Ou seja a prépria pesquisa e acompanha-
mento da Constituinte realizados permitem visualizar essas mesmas classes
¢ fragbes “‘em processo™, na atuagio politica concreta. Afinal, aqui niio vale
contrapor que constituintes e constituigbes nunca sc caracterizaram pela sun
relevincia histérica e durabilidade temporal. Aqueles que vivenciaram os
anos de autoritarismo ou participaram das demandas consubstanciadas nas
reformas de base, propostas antes do golpe de 1964, sabem da importéncia
assumida pela ANC, onde se esperava que peio menos o Plano Nacional de
Reforma Agréria da Nova Repiblica fosse reforgado e assumido pela nova
democracia brasileira.
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1. Imtrodugao

A opcio metodoldgica da Assernbléia Nacioral Constituinte em gevar
seu proprio projeto de Constituigio, a partir de subcomissdes e de comissOes
termaticas, dispensando um prévio esboco global, abriu a possibilidade de se
obterem produtos parciais divergentes entre si. A consolidagio das posicdes,
de uma parte ¢ outra, ao longo do trabalho constituinte, ndo impede que se
reconhega uma face “progressista” cm alguns dispositivos e “censervadora”
em outros.

As matérias aprovadas nas Comissdes da Ordem Ecordmica e da Ordem
Social compdem um exeniplo a respeito, quando se toma em consignagio a
questiio rural. Enquanto se conseguiu impedir defini¢des favordveis a amplia-
¢io da reforma agrdria, na Ordem Econdmica, ampliou-se o teque dos direl-
tos ¢ das conquistas scciais para os trabalhadores em geral e para os da
agricultura, em particular, na Ordem Social.

A partir desta constataco, recuou-se no tempo, buscando identificar as
definicGes legais — de nivel constitucional e infraconstitucional — voltadas
a regulamentacio do trabalho rural e do acesso a propriedade fundidria. Niao
se discute aqui a efetiva fruicdo dos direitos estabelecides de forma legal,
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mas sim a propria construgio da lei, na trajetoria da formagdo scio-econd-
mica do Pais, desde o século passado.

No aspecto especifico da chamada “questfio agriria”, qual o balango
final? A tese sustentada meste texto é a de que, em termos constitucionais,
se privilegiou uma agricultura baseada nas relagdes formalmente capitalistas,
através do assalariamento, ao invés de apoiar relagbes subordinadas da pro-
ducdo “sob regime familiar”’, segundo a linguagem utilizada no texto da
Carta. Além disso configurar uma postura em si mesma, as defini¢des cons-
titucionais podem ser tomadas consistentemente como ponto final .de uma
trajetdria legislativa de cujas caracteristicas ndo se afastou. Ao lado disso e
como reforgo, a grande via que a intervengdo estatal poderia pavimentar
para a expansdo de uma certa “agricultura camponesa”, através da reforma'
agréria, foi dificultada, o que tende a colocar tal solugio cada vez mais
como uma estratégia de natureza regional e limitada, sem condigbes de
questionar as dreas centrais da produgfio agropecuéiria nacional na ordem
capitalista,

2. Das relagdes de irabalho agrdrio

O marco inicial da regulamentagdao do trabalho data de 1830, quando
foi editada lei tratando dos contratos por escrito sobre prestagéio de servigos
feitos por brasileiros ou estrangeiros dentro ou fora do império (CATHARI-
NO, 81 e DUARTE, 107), sendo que a primeira lei especifica para o trabe-
tho agririo é o Decreto n.” 2.827, de 15-3-1879 (CATHARINO, 81).

Mesmo com a antecipagio da lei ao fato que pretende regular (vide
exemplo do Decreto n.° 979, de 1903, sobre sindicatos rurais, em CATHA-
RINQ, p. 81}, h4 uma relativa concordancia entre os especialistas quanto &
precariedade na definigiio e atraso pa aplicagfio do direito trabalhista ao
campo brasileiro. A seguir, algumas passagens:

(13

. © trabalhador agrério ainda é um carente de protecdo legal,
situacdo muitissimo agravada pela notéria, intensa e extensa defi-
ciéncia de fiscalizagao” (CATHARINO, 86).

“Q histérico do trabathador rural até os 1ltimos sessenta anos &
débil, minguado e, pior que essa condigic de pouca densidade, serd
sem ddvida o desprestigio em que viveu a semi-absoluta inoperfin-
cia dos dispositivos catalogados em cada decreto ou lei” (DUAR-
TE, 107).

“Vemos com grande apreenséic a existéncia de amparo juridico
para a classe dos trabathadores, que por muito tempo a desconhe-
cerd e, conhecendo-a, ndo tera condigbes de pedir-lhe a efetivaggo,
exceto em uma ou outra regido de nosso imenso Pais” (OLIVEI-
RA, 46).

1o R. Inf. legisl. Brasilia 2. 26 n. 103 |ul./set. 1989



0

. alé 1963 o trabalhador rural foi um semitutelado; tinha al-
guns direitos, mas poucoes, comparados aos direitos e garantias da-
das ao trabathador urbano da época.” “... conquanto tenha o
trabalhador do campo, hoje, uma legislacio que o ampara, ela é
falha ¢ incficlente” (D’AMBROSIQ, 27).

Ne presente séeulo, destacam-se trés momentos da prolegao juridica ao
trabalho rural: a CLT, Consolidacdo das Leis do Trabalho (Decreto-Lei
n?5.452, de 1-5-43); o ETR, Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n.® 4.214,
de 2-3-63); ¢ o “Novo Estatute” {Lei n.® 5.889, de 8-6-73) (OLIVEIRA, 41).

A CLT reuniu a legislacdo do trabalho, até entdo dispersa, tendo como
preocupagdo central o trabalhador urbano ¢, em cariter excepcional, o tra-
balhador rural. Em termos amplos, ¢ a primeira vez que a lei estende algu-
mas garantias fundamentais da legislacdo urbana ao trabalhador rural (arts.
72, b; 76, 129, paragrafo dnico; 442 a 456; 437 a 467; 487 a 491; 303 ¢
506) (CATHARINO, 83; DUARTE, 111; D'AMBROSIO, 16). Antes disso,
a Constituicao de 1934 (art. 121) havia definido um conjunto de preceitos
para “melhorar as condicdes do trabalhader” em geral, os quais, porém,
nio encoittraram encaminhamento satisfaidrio,

Do pento de vista da estrutura social da produgdo, a extensio de alguns
dircitos trabalhistas ao campo poderd ser vista menos como agéo progressis-
ta do Estado brasileiro e mais como titica diversionista & luta dos trabalha-
dores pela propriedade dos meios de producio, ou seja, ac invés de facilitar
0 acesso & terra, a lel veio facultar, naquela ocasiao, alguns direitos essen-
cialmente vinculados ao trabalhador assalariado (saldrio, férias, aviso prévio
ctc.) que, do ponto de vista concreto, nao lograram aplicagdo (*).

Com a modernizacio do aparclho produtor. com os novos papéis assu-
midos pelo Estado e com a nova configuragio do quadro do capitalismo
mundial, mudangas significativas comeg¢am a ocorrer no panorama da eco-
nomia interna, Os seus reflexos sobre o mercado de trabalho rural passam a
ser por demais evidentes nos anos 50-60. Migracio, desmantclamento das
grandes lavouras, mudanca nos sistemnas de produgdo ¢ de trabalho e prole-
tarizacdo sdo alguns dos indicadores {(GNACCARINI). Algumas citacbes
configuram, com precisdo, 4 natureza e a extensdo das mudangas:

... aexpansio do modo de producao capitalista no campo,
no Brasil, que se inicia com a Grande Depresszo e toma forte
impulso na segunda melade da década de 50, envolve dois proces-

sos sociais dolorosas: 1) a perda, por parte do pequeno proprieta-

i*y Conguanto a extensio de direitos, vista como uniformizagho de direitos enire
varias categorias de trabalhadores, faca parte da dinamica do desenveolvimento
do modo de produgio capitalista, aceita-se, com POULANTZAS, um certe grau
de autonomia do Estado em estabelecer leis cujos beneficios se dirigem mais a
uma fracdo da classe dominante do que a outras, como é o case dos proprietirios
fundiarios.
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rio agricola, dos meios de produgéio que lhe asseguravam o susten-
to no regime de economia de subsisténcia ¢/ou de produgio simH
ples de mercadoria; 2) a transformagdo do homem apenas formal«
mente livre, mas protegido pela ‘serviddo patrimonialista’, & cons
digdo de assalariado tempordrio, privado dos direitos estabelecidos
pela legislagdo trabalhista” (D'INCAQ E MELLO, 7).

“No infcio da década de 60, assiste-se & uma ruptura neste
processo tradicional.” Ao ser expulso, a reagio do trabathador nid
¢ mais passiva. “Ele se organiza” e surge com ‘'reivindicagoes pré{
prias.” Entre elas, “& reforma agréria radical (...) representa a
proposta de um projeto alternativo go desenvolvimento da agri-
cultura. E esta substituicio da propriedade do nio-trabalhador peld
propriedade do trabalhador que constitui o elemento central dd
luta do movimento camponés” (SILVA & WANDERLEY, VIII}

“A pantir dos anos 60, torna-se visivel, no campo brasileiro,
o fenbmeno do chamado ‘trabalho volante’ ” (GONZALES &
BASTOS, 25).

A estas caracterizagdes podemn ser somados os processos de “metamor-
fose do lavrador”, pelo qual ele sai de morador, colono, sitiante e empregada
para proletfrio rural, como nova categoria politica (IANNI, 127} e o dé
“purificagiio do trabalho assalariado”, ou seja, a transformagfo de cclonos,
moradores e agregados em assalariados puros (CASTRO, 181}).

O segundo momento a ser destacado é o do ETR. Na sua génese, o
ETR ptovém de um Projeto de Lei enviado 2 Cimara dos Deputados peld
Presidente Getiilic Vargas sob o nimero 4.264/54 (OLIVEIRA, 41). Foram
quase 10 anos de tramitagfio no Congresso Nacional (*}. A oportunidade dé
sua aprovagio como Lei n.° 4.214/63 estaria ligada & ascensdo dos movie
mentos pelo acesso a propriedade da terra {agdo das Ligas Camponesas, ng
Nordeste & da Ultab (Unido dos Lavradores e Trabalhadores) fundada ainda
em 1954, a qual dispunha, em 1961, de representagdo em 16 Estados;
D’AMBRQOSIO, 18-19). A novidade conceitual trazida pelo ETR represans
tou fato marcante na histéria do direito do trabalho rural. Em primeiro
lugar, o destinatirio dos direitos passou de empregado a trabalhador. Em
seguida, amparou-se, pela exclusfio, o prestador de servigos eventuais; nao
se cobrou a subordinagéio ou a dependéncia do empregado/trabalhador ao
empregador, além de ter aberto a possibilidade de a remuneragio ser pags

{(*) O Projeto de L&l n® 4264,/54 recebeu 3 emendas, em 1958 (n* 13, de AFONBG
ARINOS; n? 15, de NOQUEIRA DA GAMA e FERNANDC FERRARI e n? 18,
de SEGADAS VIANA & FERNANDO FERRARI) e um substitutivo, de agosto de
1958, da Comissfio de Legisiagfio Soclal da CAmara dos Deputados, antes aue
fosse ssqueckic até 1960. Em 2-5-80, o Deputado FERNANDO FERRARI apre+
sents o Projeto n? 1.837/80, quando, entlo, voltou novamente & tramitacho, pars
ser aprovado em 1863 (Arquivo Histérico do Senado Federal, arquivo 49, pasta b4,
FLC 94/61).
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in natura. Do ponto de vista politico poder-se-ia entender tal expansio como
a tentativa de o Estado responder as pressdes populares nes idos de 63.
Resposta, entretanto, diversionisia, porque ao invés de conterplar a imensa
massa de parceiros, meeiros e pequenos arrendatarios, com o acesso A pro-
pricdade fundidria, a contemplava com direitos do trabalhador assalariado,
até aquele momento, escassamente regulamentados pela CLT. Em termos
diacronicos, tal tdtica poupava os interesscs patrimonialistas presentes,
adiando a solucfio do problema do acesso & terra.

Essa impropricdade conceitual causou franca reacho doutrindria dos
especialistas (CATHARINO, RUSSOMANO-a), alids, perfeilamente com-
preensivel. Na medida em que o legislador tomou vdrios casos como se
um fosse, a doutrina e os procedimentes téenico-juridicos acusavam a *anot-
malidade™, demonstrando que método ¢ objelo tornaram-se estranhos um
ao outro.

Assim, considerado uma “colcha de reralhos” (CATHARINQ. &4),
“gravemente defcituose quanto 4 téenica legislativa, o regime do Estatuto
do Trabalhador Rural criava enormes dificuldades para o intérprete”
(OLIVEIRA, 41), vindo a scr substituido pelo ““Novo Estatuto™, a Lei n.?
5.889/75. A despeito de todas as falhas, o ETR *‘censubstanciou inegdvel
avanco na defesa dos interesses do homem do campo” (OLIVEIRA, 42).

Da Lei n” 5.889/73. CHTARELLI in OLIVEIRA (p. 43) ¢ D'AM-
BROSIO (p. 23) t&m o mesmo conceito: “ruralizacio da CLT” ¢ CLT no
campo. Nessa lei, abandona-se o conceito de trabalhador rural de ETR
e volta-se ao modelo implantado pela CLT. A mudanca, entretanto, nio ¢
uma simples volta ao passade de 30 anos atrds. Ao lado do restabeleci-
mento da técnica legislativa neste particular, amplia-se ¢ leque dos bene-
ficidrios quando, no art. 17, se declara que “as normas da presente lei s@o
aplicdveis, no que couber, aos trabalhadores rurais nio compreendidos na
definicdo do art, 20, que prestem servigos ao empregador rural.” Ha neste
complemento um recuo em relagio ao ETR, mas um nitido avanco em
relacde 2 CLT, com o que se expande o manto da lei para trabalhadores
até entio ndo protegidos, ainda que a expressio “no que couber” constitua,
em si, uma restricio. Tomande-a, pelo lado da similitude, pode-se dizer,
portante, que a CLT s6 chegou ao campo trinta anos apds sua premulgacio.
Em si. tal lef, mesmo nio sendo suficiente. oferece condicdes razodveis para
a defesa dos direitos dos trabalhadores rurais, como dé a entender OLI-
VEIRA:

“Sob o pilio desse dispositivo legal (art. 17, Lei n.° 5.889,/73),
poderd a magistratura do trabalho em nosso Pais realizar memo-
rdvel obra sancadera de conflitos ¢ incertezas no campo™ (p. 443,

Se, ao lado da legislacio do trabalhe rural, colocarse a legislacio
referente & previdéncia soctal (cujo inicio data de 1953, com a criagio do
Servico Sacial Rural, pele lei n” 2.613, passa pela criagio do Funrural,
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com o ETR, pela instituigio do Prorural, via Lei Complementar n.° 11/71
e sua incorporacdo ao Sinpas, pela Lei n.° 6.439/77), pode-se dizer que o
trabalhador rural encontra um conjunto de definigdes legais capazes de lhe
oferecer protecido e seguranga (DUARTE, 115), cabendo discutir & eficdcia
da sua aplicagéo pelo aparato judicidrio correspondente.

Ponto terminal desta avaliagfio, a Constitui¢do de 88 explicita ao con-
trério das de 1934 (““a protegdo social do trabathador”, art. 121), de 1946
(“melhoria da condigdo dos trabalhadores”, art. 157), de 1967 {“acs tra-
balhedores”, art. 158) ¢ de 1969 {“aos trabalhadores”, art. 165); a quem
se destinam os direitos (““sao os direitos dos trabelhadores urbanes ¢ ru-
reis. . .”, art, 7.° ¢ “uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos
4s populagdes urbanas e rurais”, art. 194, pardgrafo Gnico, I1). Mesmo
néo considerando de per si os novos direitos do trabalhador (redugéo da
jornada de trabalho, férias anuais com um tergo a mais de saldrio, licenge-
gestante ampliada, licenga-paternidade, aviso prévio proporcional ao tempo
de servigo, entre outros), a grande conquista dos trabalhadores rurais foi &
definitiva e constitucional garantia de igualdade com os trabathadores urbe-
nos.

Quanto a outros aspectos que tocam de perto os interesses do agri-
cultor, a extenséio do sistema de seguridade aos trabelhadores rurais, asse-
gurada pela Constituigio de 88, em seu art. 195, 8.°, também estd com-
preendida na categoria da universalizacio de direitos e na uniformizagao ¢
homogeneizagio de tratamento ds vdrias categorias de agentes envolvidos
na produgdo (parceiros, meeiros, arrendatdrios e produtores rurais).

Um dltimo aspecto a ser ressaltado na temética do trabalho ¢ o reflexo
da multiplicidade das relagGes de trabalho no campo do Direito.

A crescente dominagio excrcida pelo modo de produgiio capitalista
sobre as demais formas impde, progressivamente, um movimento de homor
geneizagio nas relagbes de produgdo (lembrese da ‘“metamorfose”, de
TANNI e da “purificagio™, de CASTRO, j4 mencionadas) e, por via de
conseqiiéncia, nos contratcs {a nivel do Direito, como parte da superestru-
tura), entre os agentes que intervém no processo produtivo, especialmente

entre Jocedores e locatirios da forga de trabalho.

Neste sentido, podem ser detectados dois movimentos complementares
de homogeneizagdio (SIMOES, 62), De um lado, hd o vetor da homoge-
neizagdo entre 0 empregado rural e o empregado urbano, talvez porque os
“métodos atuais de execugho dos trabalhos rurais cada vez... menos se
distinguem dos aplicados na inddstria” {CATHARINOQO, 80), com o que
a lei tende a atribuir-Thes dircitos equivalentes, tel como se pode depreender
da evolugBo da legislagdo respectiva, desde a CLT, de 1943, até a Cons-
tituigiio de 1988. De outro, hd uma “‘inegdvel expansdo” do conceito de
empregado para “alcancar trabalhadores ndo subordinados” (CATHARINGO,
p. 79). A luz do conceito restrito de “empregado”, o Direito estaria regule-
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mentando a relacdo de subordinagio tipica do assalariamento, enquanto
sch o rdtulo de “trabalhador™ haveria espago para considerar outras formas
de subordinagio. inclusive as ndo lormalmente subordinadas, encontraveis
na chamada “producio familiar”.

Empregado Urbano Empregado Rural
11

Trabalhador Rural

Estes movimentos {1 e [1) nio indicam que a uniformizacdo e a homo-
geneizacao venham a se cletivar no interior da producao a partir da crista-
lizacio de conceitos na &rbila do Dircito. Pelo contririo, tal homogenei-
zagio do trabalho, na drea do Direito, estaria a indicar a preponderincia
de uma forma de produzir em relacdo a outra(s), em termos concretos das
relacdes sociais, a qual informa a superestrutura, determinando ali mudan-
cas correspandentes.

Aplicando-se 0 esquema anterior ao caso brasileiro, ter-se-ia conto nio-
vimento do tipo 1, {ipicamente a CLT ¢ do tipo 11, o ETR. J4 a Lei n.®
5.889/75 e a Constituicio de 88 contemplam ambos os tipos de movi-
mento

CLT
Empregado Urbano — Lei 5.889/75 — Empregado Rural
Const, 88
ETR
Lei 5.889/75
Const. 88

Trabalhador Rural

A forca da homogencizagdo ¢ da eqiiidade, sob o amparo da agiie esta-
tal, muilas vezes produziu fendmeno conhecido, no Brasil, como o “avango”
du legisluciio trabalhista. A este propdsito, registrou RUSSOMANO:

“A verdade ¢ que a lei traubalhista, nae Amdérica Latina, sem-
esteve adiante do desenvolvimente econdmico” (RUSSOMA-
¢, p. 127).

pre
NO
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“Esse, sem divida, haveria de ser o maior defeito das vérias
e reiteradas tentativas do legislador para se¢ adentrar na questio
rural, caminhar muito & frente da realidade, dispondo, em sua lei,
como se estivesse diante de um meio social pronto a considerar
receptiveis todas as grandes e profundas renovagdes juridicas que,
na época, mal despontavam no horizonte do Direito Comparado™
(RUSSOMANO-a, p. 10).

A luz do ensinamento marxista de que o Direito registra como lei as
relagbes predominantes no sistema econdmico capitalista, poderia ser tido
como paradoxal a lei “caminhar a frente da realidade™, invertendo os termos
da proposicio original. Neste caso, tomando como fulcro da andlise o meio
rural, parece estar ocorrendo, de forma intensa, a homogeneizagéo e a equa-
lizagfio das condigfes legais em relagdo ao meio urbano ¢ nado propriamente
o “avango” como ato volitivo dos legisladores. A este respeito, GONZALEZ
& BASTOS discutiram a influéncia do Estatuto do Trabalhador Rural no
movimento da proletariza¢do do trabalhador rural, negando a relagio causal
entre os dois e a nogéo de anterioridade do primeiro em relacio ac segundo.
Mesmo negando o nexo causal entre o Estatuto e o aparecimento do boia-
fria — 0 que estd correto — € importente ressaltar a influéncia que o ETR
pbde ter exercido 3 sua época no movimento tendencial da proletarizagdo
rural. Assim, é de se supor que, diante de vérias alternativas de organiza-
¢80 da produgdo rural, a incidéncia organizada do Estatuto -- tepresen-
tado, na érbita econdmica, pelos custos decorrentes da extensdo de direitos
ao trabalhador — sobre uma delas, em especial, a do assalariamento (*),
acabou por interferir no cdlculo capitalista da rentabilidade das diversas
exploragdes, de forma a acelerar uma tendéncia que ¢, de qualquer ferma,
imanente ao modo de produgéo.

3. Do acesso & propriedade fundidria

O processo de colonizagio do Pafs definiu um padrio de propriedade
da terra extremamente concentrador: das sesmarias da Coldnia aos latifdn-
dios da Rep(blica, o cardter excludente se manteve. Ao longo da histéria
brasileira, as pequenas unidades de produgfo tdm-se estabelecido em cardter
precério, muitas vezes 4 margem da lei. Tal estabelecimento tem sido tole-
rado e até estimulado como forma de se obter um excedente de produtos
para o mercado interno e manter um repositério de mao-de-obra para ag
exploracGes comerciais (SILVA & WANDERLEY, p. VI1). Nas regides de
fronteira, a reprodugd@o dos sitios, minifindios e rogas representou, e ainda

(*) De acorde com RUSSOMANO — b (p. §9), o Estatuto do Trabalhador Rural
cuids dos contratos de trabalho (trabalthadores subordinades) e o Estatuto da
Terrn dos contratos agrédrios (trabalhadores autdnomos), os quals podem, & certo,
dissimular os contratos de trabalho.
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representa, importante movimenio social de incorporagio pioneira das terras
a0 espaco econdmico, atuando. ademais, como “atividade intersticial” &
grande exploracio quando csta ai se instala (VELHO-a).

A grande disponibilidade de terras agricolas, a despeilo da ceupaciio
extensiva, rcalizada pelos latiftindios, pdde ter cumprido o papel de amor-
tecedor de lutas internas de grandes preporgdes em torno da propricdade.

A imigracio curopdia no séeulo passado vew tortalecer uin certo “ideal
camponds” agui j& cxistente. qual seja o da aseensio social vinculada i
posse da terra, Falando sobre esles imigrantes, assim sc expicssa MARTING:

“ .. .a configuracio do destino que o camponds teria na socicdade
de adocie n@o cafa sob scu dominio, via de regra, na socicdade
de origem; por isso que o ato de migrar se desvendard para cle,
posteriormente, como memento signaficativo na preservacio do
modo de vida camponés” {p. 27}

Embora a objetivacdo de scu wrubalho sc desse na produgiio das
grandes unidades de exploragio comercial. a nivel de sua consciéncia, o
lavrador preservava o ideal da condicio camponesa. Este conflito impot-
tava em alienacdo para o lavrador, migranie ou ndo.

“Alienadamente. o camponds formula e desencadeia a sua
oposicio & sociedade capitalista. Fsta oposicio fundada na utopia
comunitdria € anticapitalista. .. (MARTINS, p. 28).

F imanente ao “ideul camponds” o acesso & terra. Partindo da situagao
de um territérie ndo ocupado economicamente ¢, onde. logo cm seguida,
se instala a forma de preducdo predominantemente escravagista, as condi-
cdes para a sobrevivéncia deste ideal siio a ruptura com o escravagismo
e a vinculagdo de posse do {rabalhador com a fevva. Nestag condicdes, a
intervencio do Estado — cxcluida as outras alternativas de guerra civil
ou revolucdo — parcce ser indispensdvel. Fntretanto, & luz do cardter
patrimonialista do processo civilizatdrio ocorrido no Brasil, refletido na
doutrina sobre o dircito de propriedade prevalecente no século passado,
registrada nas Constituicdes de 1824 (“[ garantido o direito de proprie-
dade em toda a sua plenitude”™: art. 179, item 22) ¢ de 1891 (O direito
de propriedade mantém-se em toda a sua plenftude. ..””: art. 72, 17), nio
cra de se esperar que houvesse qualquer agfio estatal no sentido de faci-
litar o acesso dos trabalhadores rurais & terra.

No ambite da iniciativa particular (¢ utilizando o espectro das possi-
bilidades estabelecidas na regulamentagio do Estatuto da Terra — Decreto
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n.° 59.428/66) (*), os trabalhadores, dado suas condigGes econOmicas,
dificilmente poderiam ter utilizado a alternativa da compra e venda no
mercado fundiirio, muito menos a da heranga ou legado e a da permuta.
Restava-lhes a via arriscada e insegura do apossamento para buscar, dentro
da lei, sua legitimagdo.

A legitimacio da posse, regulada pelo Cédigo Civil, de 19186,
apresentava duas modalidades mais importantes: a ordindria e a extraor-
dindria (arts. 551 ¢ 550). A exigéncia de posse continua ¢ra, nesta ordem,
de 10 ou 20 anos e¢ de 30 ou 40 anos. Somente apds 40 anos, a Lei n°
2.437/55 veio a reduzir tais prazos para, respectivamente, 10 ou 15 anos
¢ 20 anos.

Antes mesmo que tal reforma viesse a ser implantada, as Constituigdes
de 1934 (art. 125), de 1937 (art. 148) ¢ de 1946 (art. 156, 3.9 reconhe-
ceram o direito & uma nova modalidade de usucapiio, denominada “pro
labore”, a qual enfatizava e valorizava o tornar a gleba apossada, produtiva
pelo trabalho,

Junto com a definigdo de uma forma mais acessivel pela legitimagiio
da posse, a Constituigio de 1934 representou uma inflexdo no direito
absolutista da propriedade do século passado, ao estatuir que o seu direito
néo poderia ser exercido “‘contra o interesse social ou coletivo” (art. 113,
item 17). A despeito disto, nd0 houve nenhuma norma para regulamentar
a intervencdo do Estado de modo a preservar interesses sociais ou cole-
tives. Os agricultores sem terra continuardo a tentar o dominio da proprie-
dade por seus préprios recursos ¢ de uma forma que estari permanente-
mente, expondo-os a riscos pela posse preciria ¢ ndo regulamentada.

Na Constituicio de 1946 houve a jungdo do preceito do uso da proprie-
dade, condicionado ao bem-estar social, com o da promogio da “justa
distribuicdo da propriedade” (art. 141, 16 e art. 147). O instrumental,
entretanto, s6 veio a ser explicitado em 1964, pela Emenda Constitucional
n. 10, de 9-10-64, e pela Lei n.° 4.504 (Estatuto da Terra), de 30-11-64.

(*) “Are, 2¢ — A obtengiio dos meios de acesso & propriedads rural resultars de:

I — no caso do Poder Pribiico:

a) desapropriacio por interesse social;

b) compra e vendsa;

¢) doacgio;

d) arrecadacio de bens vagos;

e) permuis;

1) Incorporagic de terras devolutas vagas ou llegalmente ocupadas.
IT — no caso de iniclasiva particular:

a) compra e venda;

b) doaclo;

&) permuta;

d) heranc¢a ou legado;

€) legitimagho de posse.”
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Ainda gque o processo de profetarizacdo do trabalhador do campo
esteja no dmago da tendéncia do aprofundamento do medo de produgio
capitalista (IANNI, 113), o mavimento politico destc trabalhador rural, no
Brasil, voltava-se, d¢ maneira predominante, para a reforma agraria. Dela
SILVA & WANDERLEY disseram tratar-sc do “elemento central do movi-
mento campongés” (*). Assim. o “idcal camponés”, nascido e mantido pelos
agricultores livres da Colénia ¢ do Império ¢ reforcado pelas levas de
migrantes do fim do século passado e do infcio deste, ndio havia sucumbido.
Ressurge tdo logo o permitam as condigdes politicas para sua manifestagdo,
entre as fraturas da ja caduca organizacio da producdo agricola que se
desmorona, 14 pelos anos 60 (ALVES, 78; DECLARACAO..., 86 ¢
SCHILLING, 109).

Seja como um preletirio rural de fato ou como futuro proletirio, a
luta pela reforma agriria fazia reviver o “ideal camponés” do lavrador
brasileiro. A instituicio que mais simbolizou esta lura foi a Liga Campo-
nesa, a qual expressava politicemente “as reivindicacdes do trabalhador
rural incluinde camponés ¢ operdrio” (IANNI, 124). Mas as Ligas Campo-
nesas praticamente deixaram de existir a partic de 1964, Enquanto isso,
o Sindicato rural, seu contcmporinco, surge como resultado combinado
das reivindicaces do trabathador rural e da atuacio do Estado. A despeito
de ter surgido como uma “iécnica de formalizacao do mercado de trabalho
no setor agricola”, os sindicatos estdc mais sintonizados com o trabalhador
enquanto camponés do que como assalariade. Além do mais, o desenvol-
vimento das atividades dos Sindicatos Rurais, nestes ultimos 25 anos, teve
apenas cardter de reagfio moderada devido & “burocratizagio da vida poli-
tica do proletdrio rural” (IANNI, 124/129).

“A demora do movimento sindical rural, na adequacdo de
sua estrutura ds condicdes especificas do trabalho dos bdias-frias,
explica-se pelo fato de a CONTAG (Confederacio Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura} sé muito recentemente tet-se vol-
tado para a questio dos boéias-frias™. “S6 (...} a partir do 3.°
Congresso Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (1976) ¢

(*} Independente da alual face preponderantemente proletiria do trabalho rural,
a reforma agraria enconlra lugar cotno insirumconio poidtico de superagio do
sistema capitalista 1al como a cnfendem SILVA & WANDERLEY (p. XiDy,
SCHILLING {p. 109) e DULLLY. Neste sentido, ela pode conlinuaments ser
mantida como bandeira de organizacdss populares ¢ de fragdes da socledade civil.
vinculadas ao seu éxito. Isto, entretanto, retira seu cardler de “reforma capita-
lista” <instrumento de ampliagio do mercado interno e de democratizacio da
propriedade), e de “ideal camponés”, ja que sua realizacio corresponde & supera-
¢do do capitalismo e & eliminacio da propriedade privada. Nestes termos. a
ahordagem aqui cmpreendida deixa de considera-la por extravasar o0s marcos
institucionais definidos pela Constituigdo recéem-promulgada.

R. Inf. legisl. Brasiiia a. 26 n. 103 jul./set. 1989 139




uma vez iniciada a abertura politica, o movimento sindical rural
passou a privilegiar, como forma de atuagdo, o trabalho direto
com as bases.” (...) “E, pela primeira vez, os béias-frias come-
caram a ser contemplados com um tratamento especial”
(D’INCAO-b).

Assim, durante mais de 60 anos no atual século, o Estado se eximiu
de intervir de modo que os trabalhadores rurais viessem a dispor, legal-

mente, de dominio territorial, com o que impediu, retardou ou bloquecu .
a concretizagdo do “ideal camponés™. Neste longo periodo, o préprio Esta-

do editou dois diplomas legais (a CLT, em 1943, ¢ 0 ETR, em 1963)
mais adequados & situagfo do trabalhador enquanto operdric do que en-

quanto camponés e, neste sentido, podem ser considerados como parte de |

uma estratégia diversionista.

Quando, finalmente, foram estabelecidas as condigbes legais-adminis-
trativas para a intervengdo estatal no mercado de terras, de forma a cum-
prir o objetivo constitucional da “justa distribuicio da propriedade”, de
1946, a circunstncia politica era diversa. Nela, o Estado, dirigido pelos
militares, tem a reforma agréria sob controle. Do ponto de vista politico,
o Estatuto da Terra encontrou ressonincia enire fragdo dos trabalhadores
rurais pelas possibilidades abertas. A cooptagdo assim conseguida foi fun-
damental para ressaltar as condigbes de implantagdo ¢ expansio do sin-
dicalismo rural controlado frente 3 repressdo &s Ligas Camponesas. O
“prego” do acesso & terra, pela interveng@o do Estado, era de niio mais
poder seguir o curso politico-ideolégico das ligas mais sim o da “lei”.

Refletindo os interesses patrimonialistas, ainda dominantes, a nova
Constituicdo de 1988 ndo mais do que elevou a categoria constitucional
alguns preceitos do Estatuto da Tetra, de 1964, com a caracteristica de ter
adicionado um complicador para a reforma agréria, quando tornou insus-
cetiveis de desaproptiagdo, para esta finalidade, as “‘propriedades produti-
ves”. Restringidas as chances do sucesso pelo lado legislativo, o &xito da
reforma agréria, neste particular, ficarf por conta da eficiéncia do Exe-
cutivo e do Judicidrio.

Ao lado disso, a nova Constituigio empliou o conceito de “protegio”
& produgéio familiar — o que poderd vir a ser interpretado como fato com-
pensatérioc no processo das definiges relativas 3 temética agréria. Assim
¢ que foi inaugurada a garantia da impenhorabilidade da pequena proprie-
dade (art. 5.°, XXVI) e mantida a insuscetibilidade da desapropriagdo da
pequena e média propriedades para fins de reforma agréria (art. 185, I) (*).

(*} 8alvo por motivo de necessidade ou utilidade publica estavam isentos de
desapropria¢ho, pelo Estatuto da Terra, os imdévels rurals menores ou iguais a
trés vezes 0 médulo de propriedede (Lei nv 450484, art. 19, 3° a).
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Esta dltima, para o atual estdgio brasileiro, parece ser indeua, j4 que uma
reforma agrdria eventual iria concentrar as desapropriages em latiftindios e
ndc em minifindics. Censideradas uma e ouira, a resultante nio se revela
animadora para a produgio familiar, na medida em que parece tentar a
colocagio de barreiras 4 entrada ¢ 4 saida do reino da pequena propriedade.
Estatica ¢ imobilista, no seu conjunto, vai conira o cardter dindmico tio
particular de parte da agricultura brasileira.

QOutro aspecto da agfio do Estado visando ao fortalecimento e a ex-
pansdo da preducdo familiar repousa na drca tributdria. Tal acao, cntre-
tanto, nio deve ser supervalorizada. Em primeiro lugar, porque nio se
inovou em relacdo ao que contemplaram as Constituicdes anteriores. A
de 1934 reduziu & metade os impostos para as propriedades de até 50
hectares; as de 1946 ¢ 1969 isentaram as propricdades de até 20 e 25 hec-
tarcs, respectivamente, do imposto territorial rural. A de 1988 isenta as
“pequenas glebas”. Em segundo lugar porque aplica-se apenas aos jd deten-
tores de propriedade, nio sendo, assim, destinada aos que lutam pelo acesso
a terra, Em terceiro, porque, de uma forma ou de outra, a ineficiéncia no
exercicio da cobranga do I'TR termina por igualar devedores e nao devedores.

13

E evidente que o “ideal camponés” ainda permanece vivo e integro
para muitas sitwagdes, especialmente para agquelas cujo impacto do modo
de produgio capitalista ainda néc se fez sentir de mancira cabal nas rela-
¢oes de producdo ¢ também para aquelas em gue o modo, ao contririo, as
destruiu para recrid-las em novas bases, De maneira genérica, este seria o
caso das frentes de cxpansdo, em que predomina uma alta relagio terra/
mio-de-obra, com pouca integracic ao sislema nacional (esquema grafico de
VELHO-b, 40); daquele em que hi uma “estabilizacdo relativa do setor
camponés subordinado ao desenvolvimento capitalista principal. . .” (VE-
LHO-a, 170} e nas situacbes de recriagiio do campesinato ou da pequena
produgao (CARVALHO; LOUREIRO; FOWLERAKER). A ocorréncia de
tais situacbes facilitadoras da manifestacio do ‘'idcal camponés™ corres-
ponde o amortecimento das mesmas na regific ccondmica predominante do
Pais (*). Ai, pelo contrdrio, o operariado rural constitui a mais nova e
significativa parcela da atual composicdo da massa de trabalho social apli-

(*) Na medida em gue a grande maioria dos !alifundios esleve e ainda estaria
situada nas areas de fronteira, a reforma agriria acabaria por se tornar um
“programa regional”, com o que deixa de tornar-sc questio central para a cxpan-
sio do capitalismo, no Pais. A participagio do Nordeste nio desfaz o carater
regional da reforma agriria. O conjunto de dados recelhido em ARIOVALDO
OLIVEIRA da conta desse fendmeno: @) no Para, Maranhio, Bahia, Mato Grosso
e Goias, ocorreram a maioria dos 1.363 conflitos pela terra, durante o biénio
1880/81 (p. 51); b) as regides norte, nordeste ¢ centro-oeste concentram 837 do
numero de posseiros do Pais (p. 63); e, ¢ 89 dos 104 milhoes de hectares de
terras agricultaveis nio cultivadas estdo nas regides norte, nordeste e centro-
oeste (p. 85).
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cado na agricultura” (CASTRO, 180) (**). Antes que a situagiio estivesse
configurada integralmente nestes termos -— o texto de CASTRO ¢ de 1979
— VELHOQO-a, em 1969, colocava:

“No plano estritamente politico, estaria a questdo de saber-se que
glnero de reivindicagdes estaria mais préximo da consciéncia dos
nossos ruricolas se a posse da terra ou salariel” (p. 41).

4. Conclusies e especulagoes

Entre o primeiro ato legal que regula o trabatho rural no Brasil (1830)
¢ a edigdo do Estatuto do Trabalhador Rural (1963), escoaram-se 133 anos.
De outra forma, foram necessdrios 75 anos, apds o fim da escraviddo, para
que os trabelhadores rurais tivessem regularizados seus direitos. J4 no caso
do acesso & propriedade rural, 114 anos separam a Lei n.° 601, de 1850, do
Estatuto da Terra, de 1964,

Enquanto pdde, ¢ interesse oligdrquico, insetido na moldura de pais
primério-exportador, desconheceu as demandas dos trabalhadores rurais,
seja pelos seus direitos enquanto tais, seja pelo acesso i terra.

Com a progressiva industrializagdo do Pais ¢ o lento deslocar do eixo
hegemdnico do poder essencialmente rural para uma coalizdo com a fragfo
industrial ¢ comercial, o Estado abre uma fresta, de pouca significagao,
para o trabalhador rural, na CLT, de 1943. Mesme sendo pequena, tal
brecha volta-se para o trabalhador como assalariado, portanto, deslocado
do trabathador enquanto camponés, voltado para a busca da propriedade.

A politica do Estado, neste particular, é de natureza diversionista. Néo
denega de forma direta, pelo contrdrio, oferece o que nio vai concreta-
mente surtir nenhum efeito por absoluta falta de aparelhamento (RIOS,
p. 84-85).

Ji muito recentemente, no auge das mais amplas demandas populares
da sociedade brasileira, edita-se o ETR. Novamente, a mesma polftica diver-
sionista. A luz da opinido piiblica urbana, j4 expressiva pela magnitude
das populagdes citadinas, o Estado aparece politicamente como aliado dos
trabalhadores. Entretanto, este mesmo Estado deixa de tocar, mesmo que
de leve, no acesso i propriedade, tema tio caro ao “ideal camponés”, na-
quela ocasido tema central das Ligas Camponesas.

Ao lado do resultado primeiro de continuar inquestionado o caréter
petrimonialista dos detentores do poder, as extensdes de direitos ao traba-
Jhador rural acabaram n#o sendo em v&o. Ganharam densidade espectfica
no seu campo de atuacio, de forma a gerar novas postulagdes ¢ aperfei-

(**) De 10,6 milhdes de trabalhadores rurais sem terra ou com pouca terra,
em 1584, 64 milhdes eram sassalariados; permanentes (2,1) e tempordrios (4,8)
(MIRAD),
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goamentos, O principul resuliado desta pelivica ot o do alviar — como
nde poderia deixar de ser — o cileulo econdmico da organizacio da pro-
duciio rural de meneira a refor¢ar a dindmica mais saliente do modo capi-
talista, qual seju a da proletarizagic da forca de wabatho.

Nesic conteslo, o regime  militar,  recim-implantado,  promulgou o
Estatuto da Terra. Os anos que s¢ s08uem moslrards qie a reforind agraria
¢ cada vez mais tratada como uma guestio regional. condenada a circuns
crever-se avs conflitos das zonas de fronteira ¢ ao propriv nordeste insur-
gente das Ligas. O sul e o sudeste passam ao largo. Hoje, poder-se-ia dizer
que o Estatute da Terra estd para o “ideal camponés™ assim como a CLT
¢steve para o trabalhador rural.

Em termos legais, a Constituigio de 1988 worna obra acabuds o moevi-
mento da cqualizagdo ¢ da homogencizegio, salicitado por SINOLS. A
excmple das observagdes follus neste trabalho ¢ 4 oz da discussao levan-
tada por GONZAGA & BASTOS, estas delinictes (erio diferentes impactos
no cédleulo econdmico das exploragdes rurals dado as vdrias relacoss de
trabalho que se acham presentes no mundo concreto da producio. E de
s¢ notar que a obra acabads da Constituigho de 1988 ¢ ndo 6 a cquaii-
zacio enire trabulhadores urbanos ¢ rurais. mas tambdém entre os wrabalha-
dores avulsos ¢ perinanentes (art. 7.°, XXXIV).

De cutro lado. & nova Corstituicav amplia o conceito de “pretecio”
ao “ideal camponés™. Ao lado du [lixacao das condigoes de acesso & pro-
priedade rural (usucapilio, colonizagio, lepulizacio. reforma aprdrizl, c:ta-
belece dois meeanisinos de preservacio da propricdade: impenhorabilidade
e insuscetibilidade de desapropriacdo. Siv medidas de “cardter defensivo™,
imobilistas e, por isso, contririas ao sentido dinfimico dus transformagoes.
Que tipo de pequenas propricdades ou de producio familiar cstario sendo
preservadas? A triplice simuliancidade do definiiivo movimento da equali-
zacho dos dircitos com as dificuldades impostas w0 seesso & propriedade
via reforma agrdria ¢ as barreiras posias & “desproprictarizacio™ da pequena
produgéo nio parcee fortalecor esta peguena producio. Se inalwradas tais
definicdes, provavelmente faltuvdo “chances de ovigenacdo™ desta mesima
pequena produgio pelas barreiras que se The anwpbom & catda ¢ & entrada.
Nio houve, portanto, um tratamento de “fiuo™ nara g questiio. aws muito
mais de “estoque”, com o cardter de estanguizacho.

Na medida em que os sindiceles rurais vierom a dur maior énfase i
questao do trabalhador assalariado -— & concordar com DVINCAG-h — o
“ideal componés” cada vez mais serd matiria de menor densidade politica,
porém, capaz de, em momentos paliticos especificos, reaver a forca ¢ o
prestigio que ¢ capaz de assumir. Se isso assim ocorver, nao o serd sob
o espirito das leis, de cuja evolucdo aqui sc trala.

Tomando a gucstdo agriria por uma de suas manifestacdes (éenicas
— a da relaco entre “fatoies™, tal como tratada pela econemia neoclis-
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sica — pode-se dizer que, cada vez mais, 0 Brasil assume o perf{il daqueles
paises que apresentam alta relagdo entre terra e forga de trabatho rural.
INeste contexto € pouco provivel que a produgdo em regime familiar ocupe
lugar de destaque do ponto de vista do montante ¢ do valor da predugdo.
Nio ha didvidas de que poderd responder por parccla ponderdvel do niimero
de imdveis cu estabelecimentos e também da forga de trabalho empregada,
mas ndo da produgdo. Por esse prisma, prevalecerio as médias e grandes
produgdes, ainda que parte dela venha a ser gerada em pequenas 4reas
territoriais (como podem exemplificar a horticultura, a avicuitura, a suino-
cultura etc.). Certamente, para a grande prcdugdo em médias e grandes
propriedades, a forca de trabalho ei empregada o serd ¢m regime de assala-
riamento. Quando esta produgdo ocorrer em pequenas e médias proprie-
dades, haverd lugar para acomodar outras relagdes, ou seja, as condigdes
especificas da regidio, da cultura ou criagio podetdio pender a favor da
organizagdo familiar ou da organizagdo empresarial.

Ainda tomando como parametro a produgdo, haverd, do lado da parti-
cipagdo minoritéria, grandes e pequenas propriedades. Em uma e outra,
as relagbes de trabatho deverdo estar regidas pelos contratos agrérios mais
que pelos contratos de trabalhc. No primeiro caso, configurando parcerias
¢ meagdes €, no segundo, trabalho familiar ndo pago. Caso a regulamentagdo
do dispositivo que trata da insuscetibilidade de desapropriagfio para a
reforma agrdria de propriedades com “terras produtivas” sejz conseqiiente,
os grandes iméveis — em especial, 0s das regides mais importantes para a
produgdo — tenderdo a caminhar, também, para mudar as relagdes de
trabatho regidas pelos contratos agrdrios para os contratos de trabalho.

A situacdo desenhada pela “sobrecarga” dos custos varidveis, devida
ao favorecimento da condigdo do trabalhador assalariado, criard as condigdes
necessdrias para o €xito de aplicagfio de uma politica tributédria consistente
para o meio rural, de forma a desestimular a manutencio de grandes exten-
sOes, especialmente em 4reas valorizadas. Estressada pelo acréscimo dos
custcs varidveis, a simultdnea incidéncia dos impostos sobre a renda e
sobre a propriedade poderd alargar o mercado fundidrio. Nio se trata,
agora, da simples repeticic de argumento pretérito da “reforma agréria
pela via fiscal”. As condigbes sao novas. Mesmo, e! pour cause, com a
vitéria da tese sobre as “terras produtivas”, de estirpe conservadora, o
rigor com a verificagio da existéncia de produgdo poders ser melhor aferido,
s¢ nio pelo Judicidrio, pelas declaragbes do imposto sobre a renda. Uma
vez que ponham a produzir as vidrias terras ndo exploradas, seus proprie-
tirios encontrardo uma até entdo desconhecida (para eles} racionalidade de
custos §4 moldada pela concessdo de diteitos trabalhistas. Se a ela se somar
0 imposto sobre a renda ¢ sobre a propriedade, ter-se-do as condigdes con-
cretas da ativacio do mercado fundidrio privado. Ndo hd nisso nenhuma
revolugdo. Hé tdo-somente a realizagiio das potencialidades do sistema capi-
talista. Aos desprovidos, o Estado continuaré a ser indispensdvel para o
acesso A terra. Em ambos os casos — ativagao do mercado fundidrio e
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construcio do acesso & terra para os desprovidos —, um Estado que esteja
wim pouco “acima’ das classes sociais. no sentide colocado por POULANT-
ZAS, poderid redesenhar uma nova geogralia agrdria para o Pais.
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O principio do direito adquirido no
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Introducdo

Hd institutos e principios juridicos que. conquanto se incluam na teorin
geral do direito, receberam atengiio quase exclusiva, ou muito especial, na
csfera doutrindria do direito privado, passando a ser, por essa influéncia
jusprivativista, aplicadas segundo os parametros cullivados por csta rama
do direito,

Todavia. © seu cmprego naquela scara juridica distingue-se, substan-
cialmente, do trato que devem receber no campo do direito publico. especial-
menie no direile constitucional.

Dentre estes salienta-se o principio do direito adquirido, que se pode
constituir, nesta seara juridica, ndo numa expressiio de ordem a garantir
direitos, mas uma dicgio de inéreia a estagnar a dinimica juridica das
normas fundamentais,

Mister ¢, pois, que a sua absorgdo neste dominio tenha tratamento
especifico, adequado a seus principios e caracteristicas, a fim de que nio
sc imobilize o evolver inestancdvel que marca. singularmente, o processo
constitucional,

O direito constitucional — tomado ¢m seu sentido objetivo, vale dizer,
como o conjunto de normas fundamentais, que delincia a esséncia juridica
de uma sociedade politica estatal — capta da sociedade a caracteristica do
movimento. Como essa. e seguindo-lhe o desempenho permanente, o direito
constitucional € ativo ¢ mutante. Deve ser estivel, sem ser inerte: deve
ser equilibrio, sem ser ineficaz: deve considerar ¢ passado, sem emperrar
o futuro.

Por isso, o principio do direito adquirido nio pode ser absorvido em
sua concepgao privatista e segundo esta aplicada ao direito constitucional.
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O que teria sido de um dos mais célebres atos constitucionais da
histéria brasileira — a Lei Aurea, de 1888 — se se tivesse oposto & sug
promulgacdo o principio do direito adquirido?

Ha, pois, de se tomar aquele principio num sentido adequado ao
direito constitucional democritico, no qual a autenticidade do pmcessﬂ
politico ¢ da eficécia jurfdica fica a depender da possibilidade de se atribui
eficiéncia e legitimidade as determinagbes normativas,

I — O principio do direito adquirido

Néo constitui tarefa fdcil conhecer-se a esséncia da expressdo *‘direito
adquirido™ ('). A matéria tangencia a questdo da irretrostividade das leis,
que daria eficiéncia ao objetivo da seguranga juridica. Como a seguranga
juridica é prestigiada e realizada diferentemente, conforme a situagdo fatica
sobre a qual deva se aplicar a norma juridica, tem-se difundido, doutrina-
riamente, que a andiise do conceito de “direito adquirido” estaria engastada
no exame de cada caso concreto, Entdo, somente em causas especificas se
pederia conhecer ca esséncia do principio do direito adquirido e, inclusive,
detectar-lhe os elementos bésicos.

Preocupado em néo franquear o emprego indisciplinado deste principio,
cuida o legislador brasileiro, na esteira do exemplo encontrado nos sistemas
alienigenas, de fixar alguns pilares do conceito que the deve modelar a
aplicagao.

Assim, o art. 6.° da Lei de Introdugfio ao Cédigo Civil (Decreto-Lei
n.*4.657, de 4 de setembro de 1942, com a redagio dada pela Lei n.° 3.238,
de 1.° de agosto de 1957) reza que: ‘

“Art 6.° — A lei em vigor terd eleito imediato e geral,
respeitados o ato jurfdico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada,

§ 1.° — Reputa-sc ato juridico perfeito o j4 consumado
segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou,

§ 2.° — Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu
titular, ou alguém por ele, possa exercer, como aqueles cujo

(1) Leciona SAN TIAGO DANTAS: “... quase todos conceituam o direlto adqui+
rido de wn modo um pouco diverso, isto porgue, em primeiro lugar, & dificil, a
nfo ser em alguns exemplos, dizer quando os fetos iddneos para & producdo dé
determinado direitc estéo todos reunidos, e, em segundo lugar, esta expresm
‘enfrados definitlvamente no nosso patriménio’ ¢ das mais sutis que se pod
tepresentar, porque a uniea coise que entra definitivamente para um patriménio
é algum bem ou valor que se lhe tenha incorporado, ao passe que os dirveitos,
multas vezes, ja representam beneficlos e ainda se tem divida se estio definis
tivamente incorporados &0 rosso patriménlo no sentido atribuide por GABBA d
estas expressdes.” (Programa de Direilo Civil, Rlo, Ed. Rio, 1977, t. I, p. 1150

Identicamente assevera PLANIOL que “Personne n's jamais pu doner une
définition satisfaisante du droit acquis” (Droit Civil, Paris, . I, n® 21).
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comego de excreicio tenha termo prefixe, ou condigdo preestabe-
lecida inalterdvel a arbitric de outrem.

§ 37 — Chama-se coisa julgada ou caso juigado a decisio
judicial de que jd nio caiba recurso.”

O conceito de direlio adquirido, pois, oferecido pela loi brasileira,
repousa em dado filosofico (%) e :ubjetivo, tomades pelo legislador como
vertente ¢ dirctriz de sua eriaciio furfdica. Ne um lado, o clemento deter-
minante ¢ o da limitacio temporal da norma. que ndo evolve para alterar
sitvagdes furidicas pretéritus perfe tas e, de outro, o elemento que define
a perfeicdo e a demonstra € o tituli v do dircito ou aleuém que por cle atue,

Ao aplicador da nerma. conludo, o questdo passa a ser mais complexa
¢ mais grave que os termos singelos encontrados na norma supratranscrita,
porquanto se cuida de saber quande a situagio de fato ensejadora da
aplicacio da regra ter-se-ia completado, a [im de saber constituido. ou nio,
o direite, vale dizer. quando adentrou — se ocorreu tal circunstincia —
o patrimdnio de scu titular.

E que sc cstabeleceu, na doutrina ¢ na jurisprudéneia, que a situacho
juridica que ji s¢ tenha aperfeicoadoe sob o impdério de uma lei ndo pode
ser desconstituida. ou atingida. em seus efeitos tipicos, pelo advento de
unta nova regra de direito. Urge, pois, saber quando o ciclo de aperfei-
coamento da situacio juridicamente cuidada completou-se. excetuando-se,
a partir de tal implemento, o tratamento legal superveniente e, principal-
menie, conhecer-se gquais os efeitos 1ipicos que nio podem ser atingidos
pelo regramento posterior € quais os que podem ser estancados, sem com-
promctimento ou agressio — ou pela ndo aplicacio — do princeipio do
direito adquirido.

Célebre ¢ a claboracio de GABBA scbre ¢sta matéria, o qual, fundudo
na formulaciio inicial de LASSALE, exple que “F acquisilo agni diriito.
che-n ¢ conscquenza di un fatto idonco @ produrlo, in virih della Tegoe
del tempa in cui il fatto venne compiuto, benché 1'occasione di farlo valere
non siasi presentata prima dell’actuazione di ung legee sotto Uimpero della
quale accade i fatto da cui trae o-igine, entrd immediatamente a far parte
del patrimonio di chi lo ha acquistato” (%),

Em virtude da incidéncia do principio do dircite adquirido, o novo e
diverso tratumento normativo que se dé 2 uma matéria prevalece, pois, na
perspectiva da doutrina ainda hoje acalada jurisprudencialmente no Brasil
sobte o tema. apenas sobre as situagdes ndo aperfeicoadas ao influxe da
regra anterior. Entre o momento de incidéncia de uma norma juridica e
a supervenierte sobre o toma pocem ocorrer, contudo, circunstincias que

(2) Cf. DANTAS, San Tiago. — Op. cit., p. 110,

(3) Refrafivila delle Leggi vol, T pp. 175 o seps. apud LACERDA. Paulo de
Manual do Codigo Civil Brasilefra. Rio, Jacintho Ribeiro dos Santos, 1929, vol. 1,
p. 96.
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tenham gerado a denominada “‘expectativa de direito”, que, em verdade,
significa inexisténcia de direito, ou situagio de mera possibilidade jurf-
dica. Tratando-as como “meras expectativas”, conceitua-as RUGGIERQ
como ... as esperangas de aquisicBo de um direito fundadas na norma
vigente e ainda ndo concretizadas em direito por falta de alguns dos ele-
mentos objetivos reclamados pela norma. .. {}).

Segundo as idéias dominantes sobre o assunto na doutrina, a lei nova,
embora tenha feito nascer alguma esperanga de vir a se completar segundo
a norma anterior, ndo se aperfeicoou, ndo estando, portanto, em condi-
¢bes de serem captados, por aquele que seria o seu titular, os efeitos que
dela lhe adviriam.

Logo, ainda conforme a doutrina prevalente sobre o tema, néo se cul-
daria aqui de pesquisar-se sobre a aplicacio, ou nio, do principio em foco
4 espécie, porque inexiste direito constituido nos termos da norma anterior,
mas uma mera — ¢ destruida — possibilidade de que viesse a sé-lo.

O principio do direito adquirido fundamenta-se na irretroatividade das
leis, a qual encontra, como um de seus limites, exatamente a ocorréncia
daquele.

Tem-se assentado na teoria do direito que, em principio, a lei néo re-
troage, a dizer, a norma juridica ndo atinge a situagio completada sob a
égide da regra anteriormente vigente.

A irretroatividade das leis embasa-se na busca de seguranga juridica,
conforme acima salientado, devendo esta garantia de estabilidade envolver
as relagdes juridicas de modo a impedir o seu comprometimento que ocor-
reria se 0 advento de Iei nova atingisse situagdes precedentemente formadas.

Nesse sentido, preleciona KOHLER, citado por CLOVIS BEVILA-
QUA: “toda a nossa cultura exige certa firmeza de relagbes, sem o que
serfamos langados nos bracos da dissolu¢iio; todo o nosso impulso, para
estabelecer 2 ordem juridica e nela viver, repousa na consideragiio de que
as nossas criagdes juridicas tém de perdurar” (®).

Esta busca de seguranga juridica traduziu-se na impossibilidade de re-
troagirem as lets para atingir situagBes preteritamente constituidas, firman-
do-se, basicamente, assim, o principio do direito adquirido.

O legislador, como o intérprete, deve ter critério juridico definido,
com fulcro no qual se apresente solugfio para o conflito decorrente da su-
cessividade das normas, néo sendo compativel com a desejada estabilidade
das relacles juridicas a caréncia de firmeza dos principios aplicfiveis as
situagdes tratadas pelo direito.

{4) RUGGIERO, Roberto de, Instituicbes de Direite Civil. Sho Paulo, Saraiva,
1971, vol. I, p. 1563,

(6) BEVILAQUA, Clovis. Teoria Geral do Direito Civil. Rio, Ed. Francisco Aives,
1976, p. 25. Cf. também DANTAS, San Tiago — Op. cit., p. 110,
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Dai a necessidade de se assentar que o fundamento de um direito
alegado nfio pode ter outra vertente que a ordem juridica vigente, enten-
dendo-se esta como o conjunio de normas juridicas aplicaveis em deter-
minade momento histérico. A disposicao que nae mais se dote de vigor
juridico ndo s¢ compreende na ordem juridica positiva atual, dnica com
forca vinculante obrigatdria atual, e, de conseguinte, ndo constitui supe-
déneo de qualquer pretensio i acuisicdo de direitos.

Como, na forma antes mencionada, direitos anteriormente adquiridos
podem ter os seus efeitos deflagrados, ou uinda emididos, sob o pélio da
norma anterior na vigéncia da nova regra, a questio da validade temporal
da norma se coloca de modo acintoso e demanda solucdo suficiente.

As legislagdes, como o faz a brasilcira, em geral preocupam-se em
orientar o proprio legislador e o intérprete de leis, de modo a estabelecer
limitagGes & sua atuacdo normativa ¢ explicativa.

Note-se que o principio da irretroatividade das leis € acolhido, em al-
guns ordenamentos, como regra de hermenéutica, ndo se colocando, taxa-
tiva ¢ expressamente, em preceitc legal, como ocorre no direito pétrio.

Nesse, a matéria vem regida pela prépria Constituigdo, o que ocorre
desde os primeiros momentos do Estado brasileiro.

Assim, o art. 179, da Constituicdo de 1824, dispunha em seus itens
10,2°2e3%:

“Art. 179 —

§ 1" — Wenhum cidaddo pode ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa, senfio em virtude de lei.

§ 2° — Nenhuma lei scrd estabelecida sem utilidade pt-
blica.

§ 3.° — A sua dispoesicdo nae terd cfelto retroativo. ...

Em escélios sobre a “garantia de ndo retroatividade das leis” inscul-
pida no dispositivo em ¢pigrafe assim lavra PIMNMENTA BUENO: A lei gue,
instituinde uma obrigacio ou penalidade, {izesse com que cla retrogradasse,
e fosse dominar os fatos ocorridos antes de sua promuilgacao ¢ publicidade
legal, aniquilaria toda a idéia de seguranga e liberdade. Nenhum homem
paderia em dia algum asseverar que deixaria de ser perseguido, pois que
qualquer dos atos de sua vida anterior poderia ser erigido em delito.

O sagrado principio da nfo retroatividade da lei deve ser respeitado
ainda mesmo no caso de interprelacio...” (5).

Pelos termos postos no Texto Constitucional do Tmpério, verifica-se
quc, neste particular, a precocupacdao — «de menos enfatizada pelos herme-

(6} BUENOQ, José Antonia Pimenta. Direito Publico Brasileiro e Analise da Cong-
tituicdo do I'mpério. Rio. Min. da Justica e Negocios Interiores, 1958. p. 384,
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neutas — cra mais com a liberdade que com outros bens objetos de tutela
e cuidado juridicos, porquanto poderia ela ser arbitrariamente cerceada
pela elabora¢iio de norma juridica advinda apés a prética de algum ato.

A Constituigdo de 1891 nido tratou da matéria na parte relativa aos
direitos individuais, referindo-se ao tema na forma de uma vedagio im-
posta & Unifo e aos Estados:

“Art, 11 — ...

§ 3.°— E vedado aos Estados como 4 Unido ... prescrever
leis retroativas...”.

Sob a égide dessa Carta, o tema veio a ser objeto de norma infracons-
titucional (Lei da Introdugéio ao Cédigo Civil que, pela vez primeira, mi-
nudenciou os termos da irretroatividade, versando sobre o principio do
direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada).

A Constituigiic de 1934 introduziu, em seu art. 113, item 3, o pre-
ceito que prevalece até o presente no sistems constitucional brasileiro e
pelo qual se adota a seguinte formulacgo:

“A lei nio prejudicard o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada.”

A Carta de 1937, desimportanie no quadro do constitucionalismo bra-
sileiro pela sua inaplicagdio, ndo contemplou regra de teor idéntico aquele
que, referente ao principio em foco, se albergava na Lei Magna de 34.

Havia coeréncia nesta postura do autor do documento, chamado de
Constituicdo, e imposto em 1937: o direito ndo tinha a finalidade de es-
truturar a sociedade estatal, nem resguardd-la da eventusl vontade do de-
tentor do poder no Estado. Antes, o direito positivou-se no sentido de
resguardar a figura do governante da vontade da sociedade, logo a regra
da irretroatividade e seus contornos, incluindo-se o principio do direito
adquirido, destoava do quadro politico imposto.

A Ccnstituigio de 1946 retornou ao figurino constitucional de 1934,
retornando o principio do direito adquirido & sede constitucionsl.

A regra manteve-se na Carta de 1967 (art. 150, § 3.%), imaginando-se
que teria aplicacao idéntica & que recebera a norma no sistema precedente,

Bem que com o mesmo fundamento que alicercava a positivagio de
igual preceitc na Constituigdo de 46, n8o teve o dispositivo antes referido
aplicabilidade plena no tormentoso perfodo histdrico que se seguiu & ou-
torga da Carta de 67.

Em efeito, o advento do Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro
de 1968, comprovou a existéncia de norma eficiente superior aquela con-
tida no documento constitucional, atingindo-se, pelas regras postas naquele
ato, situagdes pretéritas a seu advento, e fixandose nele, expressamente,
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que a sua aplicagio s¢ daria “sem as limitacdes previstas na Constitul-
cdo...” (arts. 1.9, 2., 3°, 45,5, 65, 10 e 11} (.

A Emenda Constitucional n' (. de 17 de outubro de 1969, repetiu
a férmula principiolégica em seu texto (art. 153, § 3.°). vindo a ser, afi-
nal, mais uma vez acolhida a disposicio na Constituicdo de 5 de outubro
de 1988 (art. 5., XXXVID). Entictanto, o principio do direito adquirido,
conquanto mantido como um dos esteios do sistema constitucional, rece-
beu tratamento especifico ¢ diferenciado quanto & sua incidéncia sobre
situacdes cuidadas pelos préprios censtituintes, vale dizer, sobre matérias
incluidas na Grbita constitucicnal positiva ¢ gue sucede a tratamento dis-
tinto olerccido anteriermente a supervenicneia do nove texto magno (¥).

Nota-se desta breve andlise da inclusdo do principio do direito adqui-
rido nos textos constitucionais patries, a uma, que o teor do dispositivo
nao sofreu mudancas essenciais em seus dizeres, conquanto isse ndo signi-
fique ndo ter ele se alterado em sua interpretacdo ¢ aplicagdo jurispru-
dencial; ¢, a duas, gue o mandamento traz uma Unica dicgdo para o legis-
lador ¢ para o aplicador da norma. o que nio quer significar que cm
qualquer drea do sistema juridico a clicicia do principio seja idéntica.

No presente estudo, interessa-nos sobremancira a cfetividade do
principio do direito adquiride na seara constitucional, da qual emana, ou
ndo, a oricntagao principioldgica que contingencia a conduta do legislador
infraconstitucional ¢ do aplicador da norma juridica.

IT — A sweessividade das normas Jundamentais e a aplicacio do pirncipio
do direito adgquirido no direiio constiiucional

Toda norma que estabclece fundamentos da sociedade estatal §
constitucional, wvale dizer, estraiifica juridicamenie um comportamento
social ou institucicnal e sobre cle firma. ou realirma, estruturas gue mode-
lam, ou remodelam, a socicdade estatal.

Toda norma censtitucional emana de um poder superior ao poder
constituido, scja aquele o poder conslituinte origindrio ou o instituido e
ainda que esse seja cxercido, por forca de definicio exposta na Carta
Magna, pelos drgios legislativos ordindrios, dotades, naquele momento ¢
excepcionalmente, de vigor consiituinte limitado,

(7Y O desacato as limitagdes & retroatividade das leiz, uma das guais é o pril-
cipio do direito adquirido, é, historicemente, enconirade em regimes poiiticos anti-
democraticos, como ocorreu, verb! grafig, em Franca. duranle a ocupagio aiema,
e na Argentina, durante o regime autoritario imposto na década passada, guando
fatos pretéritos foram julgados segundo normas posleriormente editadas e que
passaram a tipificia-los como criminosos. Note-se, entwretanto, que nestas hipdteses
o alve é a liberdade individual, em gualquer de suas manifestacoes e nio vanta-
gens obtidas através de normas infraconstitucionais ¢ que sio sempre modificiveis.
conspante se vera abaixc.

(*) Cf, p 17

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989 153




A elaboragio e promulgacdo da norma constitucional tém manifestagdo
e eficicia distintos do regramento juridico ordinirio pela sua fonte o
natureza especiais.

Em efeito, a fonte da manifestacio constituinte € soberana e, no
regime democrético, parimetro ideal no momento contemporéneo, popular.

A natureza definidora da norma constitucional é a sua fundamenta-
lidade. A norma jurfdica magna traz a marca da essencialidade que carac-
teriza a sua disposigio. Esta qualidade de fundamento tem o duplo sentido
de ser, de uma parte, a base sobre a qual se alicerga o edificio normativo
juridico, o qual se estrutura, se condiciona ¢ se valida na exata confor-
midade com esse primeiro pilar do sistema. A norma constitucional &, pois,
o centro do qual emana a validade do ordenamento que se lhe segue,
somente nele se acolhendo o preceito que seja com ela compativel ¢ coe-
rente. De outra parte, a fundamentalidade da norma constitucional expres-
sa-se na feigdo soberanamente inovadora e descomprometida com o direito
positivo que lhe antecede. £ norma fundamental, assim, por definir o
momento primirio da criagdo juridica estatal, sem peias encontradigas no
direito anterior, significando o seu surgimento o comego de uma etapa
nova no processo constitucional de um povo.

A norma constitucional constréi, de modo inédito, portanto, uma
situagBo juridica, condicionando, entéio, originariamente, uma situagio
social fatica subsumida a ela.

Circunstdncia alguma, anteriormente curada pelo Direito Constitucio-
nal Positivo, e posta diversamente pela norma constitucional inaugurada,
tem forca juridica para manter-se sob o exclusivo argumento de sua pre-
existéncia validada e consolidada antecedentemente, pois ndo subsiste fato
social contrdrio ao direito, e nfio subsiste norma de direito sem fundamento
atual ¢ auténomo.

Dai por que em alguns momentos a doutrina, inclusive a que apre-
goava e divulgava com rigor a vigéneia do principio do direito adquirido,
chegou a ser taxativa ao ponderar que “les lois constitutionnelles, le lois
d’organisation et de compétence judiciaire, les lois qui réglent la capacité
des personnes ne donnent aucun droit acquis” (5).

De igual forma, Ihering, célebre iniciador da doutrina do direito
adquirido, na titulagdo oferecida por DUGUIT, esclarece que, em se
tratando de leis administrativas ou criminais, “elles nous protégent, mais
non dans la forme d’'un droit qui appartient en propre” (®). -

Observagio que merece ser relevada, neste passo, é o da fungio da
norma constitucional, que é a de construir as bases juridicas da sociedade
estatal segundo as tendéncias, necessidades e interesses ancilares ao povo.

(8) AUBRY et RAU — “Drolt Civil” ¢pud DUGUIT, Léon. Traité de Droit Cons-
titutionnel. Paris, Ancienne Librairie Fontemoing & Cle, Bditeurs, 1927, ¢, I, p. 223.
(8) Idem, ibldem.
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A funcio serviente & realizagfo das aspiragbes sociais é permanente, inte-
grando o préprio cardter de fundamentafidade da norma. razédo pela qual
hd de estar nela contida. sempre a possibilidade de adequar-se aos novos
rumos, tendéncias e necessidades surgidos no grupo social,

Dai por que a norma constitucional ¢ relativamente mutdvel, a dizer,
0 préprio sistema juridico adota instrumentos que propiciam a adequagao
do ordenamento constitucional s novas lendéncias sdcio-politicas atraveés
de modificagdes que se introduzam sem a ruptura ou a necessidade de
substituigdo integral do sistema.

A funcio da Constituigio — delimiiadora dus buses esiatais e defini-
dora dos parimetros normativos de comportamento pelitico da socicdade
— cumpre-se, ¢ certo, scgundo padrdes diversos e conformes ao estigio
de amadurecimento do povo.

Assim, enquanto o atendimento da funcio da norma constitucional
faz-se, em Estados altamente desenvolvidos politicamente. através da cap-
tacao do momento social e de sva insercdo na norma, vale dizer, a norma
constitucional reflete a realidade sdcio-politica, nos Estados de baixo nivel
de desenvolvimento pelitico a Funcdo da norma ¢ de criar novos parime-
tros juridicos que, inclusive, propiciem. pela instituicio de novas bases
das relagbes sécio-econdmicas, nove direcicnamento das idéias ¢ interesscs
da sociedade.

O cumprimento das fungdes precipuas da normu constitucional exige,
pela sua natureza mutante da realidade sdcio-politica, a ctetividade de sua
observéncia, a aplicabilidade plena e imediata de scus ditames.

A forca supericr da norma constitucional decorre da seberania do
titular do Poder Constituinte, no qual se encentra o inico clemento vali-
dador do ordenamento juridico. Loge, a partir de sua vigéneia. a norma
constitucional impde-s¢, ainda que com clicdcia limitada pelos seus proprios
termos € ceondigdes, mas com Lal 1111}3;110 gue i‘uldd que se the contraste
l)ud\. SCT Luag,aul\.‘lu na mundo j'L L

contetdo.

S,nf\ a osua \110. oo

Estas observacdes conduzemnes ao problema da alegagio de dirciio
adquirido em face da sucessividade das normas constitugienais.

A promulgacio de uma norma constitucional tem o duplo efcito de
determinar, desde o momento inicial de sua vigéneia, uma nova ordem ¢
de desfazer a forca vinculante e obrigatéria da que se lhe antecede. quer
dizer, rompe-se uma estrutura juridica posta e inicia-ge UM NOVO ralimenie
juridico do tema a partir de entdo,

Nesta transmutacio da norma e do préprio valor que por ela se con-
substancia, exsurge a questdo relativa a aplicagio, ou ndo, do principio do
direito adquirido.

E certo que a norma censlitucional, como, de resto, toda ¢ qualguer
regra entrenizada na ordem jurfdica, ndc repristina, a dizer, nde retrograda,
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néo se aplica ao passado, nem deveria atingir situagdes completades, efeti-
vadas e consumadas sob a égide da regra anterior. A retroatividade das leis,
especialmente quando concerne acs direitos individuais, relevo dado a liber-
dade, conduz ao erbitrio, & inseguranca, ao abuso dos governantes, como
luminarmente exprime PONTES DE MIRANDA: “a irretroatividade de-
fende o povo; a retroatividade expde-no & prepoténcia” (*%).

Isto nao significa, contudo, que a positivagho de urpa norma consii-
tucional esbarre em dbice juridico contido na preexisténcia de outra norma
como entrave intransponivel porquanto tenha esta anteriormente produzido
efeitos, que se considerassem indestrutiveis. Entendimento como esse levaria
3 impossibilidade de se dar eficiéncia ¢ atendimenta 3 prépria fungdo da
norma constitucional, que, entdo, ndo poderia ser sequer buscada, quando
a matéria ja tivesse sido objeto, em algum momento histérico anterior, de
tratamento normative.

Este que seria o substrato doutrindrio do principio do direito adquirido
—- a existéncia de direito anterior com fulcro no qual determinada situagao
adentrou o patriménio de alguém — encontra, no direito constitucional, dois
obstéculos insuperdveis: o primeiro é o de que nem todo bem pode adentrar
um patrimdnio particular, especialmente quando o clemento definidor da
vantagem ou beneficio do seu titular for decorrente de um bem ou valor
primariamente titularizado pelo povo; neste caso, o goze de uma situagdo
ndo decorre de um direito primariamente detido pelo perticular, mas da
harmonia entre os valores da sociedade, resguardados na forma, e o beneficio
do particular, que, secundariamente, também ¢ protegido pelo sistema jurf-
dico. A segunda barreira impeditiva da aceitagao, no 8mbito da rama juridica
constitucional, daquela explicagio tao singela do acatamento do direito
adquirido repcusa na circunstancia de que o direito adentra o patrimdnio do
individuo segundo uma base legal validada pela norma fundamental. Quando
perde vigéncia a norma fundamental validadora, desconstitucionaliza-se a
norma juridica incompativel ou desconforme aquela, porque esie desion-
mento impede a sua recepgdo na ordem juridica constituida € sob cujo pélio
somente prevalece o que persista coerente com o espirito, contetido ¢ forma
do novo regramento.

Destarte, o direito constituido sob a égide de valores desacalhidos e de
normas desfeitas ndo subsiste, quando do advento da nova ordem constitu-
cional, sendo se a situagfo juridica subsumida ao ordenamento anterior tiver
produzido os seus efeitos e estes tiverem se consumado ainda na vigéncia
daquela, porquanto, entdo, se trataria de direito consumado.

Senda fundamental a norma constitucional, é ela fonte de validade de
todas as regras que se lhe seguem em hicrarquia, logo, 2 que com ela
descombina ndo colhe o fulcro legitimador, sem o qual ela ndo se mantém,
tampouco s¢ admitindo que as situagdes que nela se fundem possam preva-
lecer.

(10) MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. ‘'Comentérios & Constituicho
de 1987, com & Emenda Constitucional ne 1, de 1988”, Rio, Forense, 1887, t. V, p. 20.
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A partir, pois. da vigéncia da norma constitucional, cessam os cfcitos
de qualquer outra norma que se the anteceda ¢ que dela se distinga, bem
coma as situagdes que nestas s¢ embasem e que ainda ndo tinham consu-
mado quande do advento da nova regra fundamental.

Contra a clicicia plena e imediata da norma constitucional nilo sc
pode alegar dirgito adquirido, vez que ela ¢ o ate criador de uma nova
ordem, nfo se estancando dianie de qualquer situacdo anteriormente
forjada, mesmo aquela que s¢ cunhou ¢ se aperfeicoou sobre a base cons.
titucional decaida.

Rueleva observar gque ao constiluinte origindrio nao € defesu sequer
retvoagiv ¢ desconstituir efeitos de normas antes vigentes, pois a irretroa-
tividade das leis tem come fundamente primdrio a norma constitucional.
O autor desta, contudo, nde depara com a vedagdo, porque a soberania de
titular do Poder Constituinte origindrio [irma-se sobre a liberdade de cons-
trucio do presenie sem as peias furidicas da ordem antecedente. A irretroa-
tividade das leis nasce, no direito positivo, com a norma constitucional que
o acolhc e expressa. De idéntice forma, o principio do direito adquirido
— manifestacdo que matiza. enfatiza e limita a aplicacdo daquela regra —
inspira-se na decisdo constituinte soberana que o adota. Nio sc impde como
um pressuposto do sisterma constitucional posto. Por dbvio, O primeiro
momento do direito positivo ¢ ¢ da Constituicio. Nada se the pressupée
legalmente ¢ o direito adquirido nzo ¢ mais que uma opgido legal de um
sistema juridico.

A manutengio de direitos comstituidos sob a ordem constitucional
substituida decorre do principio da recepgido. nio da aplicagfio do principio
do direite adquirido a csic ramo do dircite. Por isso, a manutengao de
uma situacio constituida, quando do advento de vma norma constitucicnal
nova, depende da adequacdo do seu contetddo & finalidade ¢ & funghc
buscada pela maodificaciio constitucional, pois a permanéncia daquela situa-
cido ou do dircito adquirido tem que valer-se do novo fundamernto consti-
tucienal, sem o que tudo quanto antes fora juridicamente obtido nio se
sustenta, nido ¢ recebido pela nova ordem. Alids, nao ¢ outra a fungio
da norma constitucional, consoante acima cnfatizado, sendo desmanchar
uma ordem inceerente com as recessidades, interesses ¢ tendéncias valo-
radas do grupo sociul. ¢ dizer, ilegitima. ¢ transflormé-la. constituindoe diver-
samente o cdificio juridico. Constituigdo ndo reforma, constituicao trans-
forma, pois o scu contetide guarda o base do alicerce institucional. Por
isso mesmo a norma conslitucional nae se compadece, ndo se compde com
regra ou situagdio contraria ou incompativel com o seu espirito, expressao
¢ forma.

A transformacio promovida pela norma constitucional € originaria,
no sentida de promover o momento inicial de uma fase constitucional de
um povo, e ilimitada, no sentido de nio se condicionar pelas regras juridicas
postas anleriormente ou estagnar-se diante dos efeitos por ela produzidos.
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A transformag@o normativa fundamental atinge exatamente as situa-
coes que, positivadas de uma maneira, contrariem os legitimos interesses
e tendéncias do povo. Logo, se o principio do direito adquirido fosse apli-
cado ao Direito Constitucional, ele teria ¢ conddo de ser supraconstitucional
¢ de ser impediente da natureza fundamental da norma constitucional e
ndo mera opgdo do sistema e preceito por ele validado e dirigido ao legis-
lador infraconstitucional.

A alegagdo do direito adquirido, a fazer resguardar situagdes norma-
uvas ou efeitos de normas anteriores a uma nova estrutura constitucional,
tornaria falsa a categorizagio da norma constitucional como momento not-
mativo origindrio e soberano, como tornaria indcuas as tentativas de se
cumprir, efetivamente, a fungio constitucional de dar nova estrutura e
dinimica & sociedade estatal.

Pudesse o principio do direito adquirido ter aplicagio auténoma na
6rbita juridica, mormente no ramo constitucional, e estar-se-ia em face de
uma reversdo dos valores acolhidos no regime democrdtico, sob cujo ideal
se tem a Gtica do Estado contemporineo. E que a norma constitucional
— como, de regra, a norma de direito pdblica — visa a protegio do inte-
resse piblico imediato, realizando, mediatamente, a protegio do interesse
individual, porquanto na efetividade da protegdo do interesse piblico os
interesses individuais da maioria do grupo social estario atendidos.

Contrariamente, o principio do direito adquiride visa a protecdo do
interesse individual imediatamente, tentando assegurar a ordem juridica,
ao acolher tal principio a efetividade do interesse ptblico na esteira do
atendimente daquele.

Todavia, a busca de protegdo de interesse individual somente pode
subsistir e receber garantia juridica, quando ndo se impuser, em carater
primério, supremo e incontrastdvel, &4 seguranga juridica do grupo, vislum-
brada esta engajadamente, a saber, apurada em cada momento histérico.

O que tem marcado o conceito do principio do direito adquirido € o
glemento subjetivo, conforme antes realgado. Define-se, geralmente, o di-
reito adquirido como aquele que entrou no patriménio de um titular, dele
nfio mais podendo ser retirado.

Ocorre que a norma constitucional traz em sua esséncia a titularidade
do soberano na sociedade, contra a qual ndo prevalecem valores parti-
culares, interesses singulares ou direitos individualizados: a supremacia é
do interesse piblico, tomado em seu aspecto de legitimador exclusivo da
ordem juridica.

Em verdade, a norma constitucional compromete-se a realizar a revo-
lugéo politica por meio da racionalizagdo do processo juridico, Como iiltima
etapa de uma evolugdo politica em uma sociedade, a norma constitucional
aperfeicoa a mudanga estrutural ¢, construindo a base do Direito Positivo
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soh o enfogue legitimador de uma nova ordem. destaz o que a nivel social
ou individual subsistia anteriormente ¢ que desconectou-se com as neces-
sidades e aspiragdes da socicdade, Desconsidera-se, entdo, o que, vigente
anteriormente, divergia das novas diretrizes e ditames soclais, politicos e
ccendmicos ¢ que recebem roupagem juridica nova ¢ assenlada ao modelo
histérico da sociedade (*').

A aplicaciico do principio do dircito adquiride pode vir contido e garan-
tido, dentro de determinados critdiios, no sistema constitucional, mas jamnais
antevird a¢ ordenamento fundamental. nem servird para inadmitir ou emba-
ragar a plena eficdcia da norma constitucional quando por ela nio puder
ser recebida, O principio do dircity adquirido nio tem os coniornos, sequer
o fundamente da teoria da recepedo. com fulero na qual situacdes ante-
riormente formadas podem produzir cicitos sob a ¢gide da nova ordem
constitucional,

QO respaldo juridico do principio do dircio adquirido, se vier ¢ como
vier a se conter no sistema constitucional poste, serd encontrado neste
mesmo sistema, ndo como anteccdente ou obrigagio aalerior imposta ao
constiwuinte, Nao hd explicacio jusnaturalista que o absorva ou absolva
0 SCU UsD,

Enquanto a irvetreatividade ¢das leis serve & garantia dos dircitos indi-
viduais e sociais, cumprindo a funcdo da norma que se positiva para regrar
o presente ¢ o futuro. o principio do direito adquirido tangencia a projecio
atual ¢ futura, sob a ¢gide de uma nova ordem juridica constituida, dos
efeitos de um sistema juridico passado ¢ desconstituido ¢ que emperraria,
s¢ aceito, a mudanga da sociedade sedimentada segundo o dircito novo,
fazende, com tal entrave, subsistitem, o1 verdade, duas ordens paralelas
¢, as vezes, contrédrias, o que acarrctaria a inseguranca juridica e a desfuncio
do Direito Constitucional,

Coisas distintas sdo os fatos passados, normados e consumados no
tempo passado ¢ os fatos passados. mas cujos efeitos sdo continuos, persis-

(11» Ensina KELSEN que: “Coun el auxilio de la idea de la prioridad del derecho
subjelivo frente al objelivo, créese poder alirmar como proposicién juridica el
principlo de que el Estado tiene la obligacion de proteger no sélo la propledad,
sino, en general, todos los derechos ‘bien adguiridos’, es decir, adguiridos juridi-
camente; que tiene gue guardarse, por tanto, de invadir ese dominio, no estando
autorizade ni para desconocer ni pars mermar dichos derechos. ... en el conceplo
de Ios ‘derechos bien adquiridos’ el centro de gravedad radica unicamente en la
idea de una conservacion de las clases posecdoras, protegidas por el manto del
derecho subjetivo.

En esta tendencia a mantener ¢l poederio econémico de una clase poseedova
radica el sentide politico del dogma (completamente jusnaturalista) de la obliga-
cion del Estado de respetar los derechos bien adquiridos. Originariamente, se
aplico a la proteccion de la burguesia privada de derechos politices, conira los
monarcas absolutos; ¥ asi se explica que la teoria hava sido aplicada iinicamente
a los derechos privados, a los patrimoniales de mode especial. pero no a los derechos
politicos, publicos.”
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tindo sob o efeito da lei nova. A lei nova ndo invade o passado, como a
passado ndo entrava a lei nova. Como a norma constitucional, e aquelas
categorias por ela expressamente fixadas, cuidam de matéria embasadora
do novo modelo sécio-estatal no presente, pode ocorter de ter ela que
desfazer situagbes antecedentemente formadas para possibilitar a realizagio
do presente transformado. Dai por que a ordem da nova lei constitucional
pode retroagir, como ¢ podem aquelas que ela especialmente fixe, coma
ocorre, hoje, no Brasil, com a lei penal, Em efeito, determina a Constituigéo
da Repiiblica, em seu art. 5.°, item XL: “a lei penal ndo retroagira, salvo
para beneficiar o réu”. Nota-se que, na hipdtese descrita na regra consti-
tucional, o préprio legislador infra-constitucional, que em principio se limi-
taré pela irretroatividade das Jeis, recebe da Constituigio uma possibilidade
expressa permitidora da retroagéo.

HI — O principio do direito adguirido e ¢ Constituiggo Brasileira

A Constituigdo Brasileira adotou, no art. 5.°, XXXVI, o principio do
direito adquirido, da coisa julgada e do ato juridico perfeito como balizag
intransponiveis de atuagdo do legislador infraconstitucional.

Repetiu-se, assim, a férmula acothida tradicionalmente nos documentos
legais pétrios, determinando-se ao legislador o limite negativo a seu com-
portamento legislativo.

Segundo a lapidar ligio de PONTES DE MIRANDA, “as questdes
de direito intertemporal 1ém de levar em copsideragdo a existéncia, a vali-
dade ¢ a eficdcia das regras juridicas” (**). Tomando-se estes elementos
apontados pelo insigne jurista como base de andlise da norma constitucional
enfocada, tem-se que o ato juridico perfeito é conceito do plano da existén-
cia; a coisa julgada é conceito do plano da validade (*?); e o direito
adquirido é conceito do plano da eficacia.

Saliente-se que o preceito contido no art. 5.°, XXXVI, da Constituigo
da Repiiblica, é direito fundamental do individuo, oponivel ao legislador
infraconstitucional. Todavia, o advento da ordem constitucional, que obriga,
desta forma, o legislador, nfo configura trava sob cujo jugo se litnitasse
o préprio constituinte.

Esse, ao elaborar a transformacfio constitucional, mudando as bases
sécio-politicas € econfimicas da sociedade estatal brasileira, ndo se circuns-
creveu a contextura do passado, no qual direitos tinham sido adquiridos
pelos particulares, algumas vezes, porém, além e contra 0 supremo e legftima
interesse do povo.

(12) MIRANDA, Franclsco Cavalcante Pontes de — Op. ¢'t, t. V. D. 68.

(13) Na prelegio do mestre, a coise julgada ¢ coneeito do plano da eficdcia
“mas, nho do plano de eficicia dos fatos Juridicos que se podem articular ne res
deducta, e sim do plano de eficicla da szentenca” (Idem, ibidem).

Preferimeos consicerar, entretanto, a coisa ulgada conceito do plano da vali-
dade, por ser a sentenca manifestagiio que expde, na hipitese examinads, &
validade de uma norma e o seu efeito num caso especifico.
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Manteve-se. pois, no texio constitucional vigenie. como principio do
sistenta juridico, o respeito legislativo ao direito adquirido, que nfio pode
ser desacatado pelo legislador infraconstitucional, cuidando, porém, o cons-
tituinte: o) de resguardar, expressamente, a eficdcia de alguns direitos
adquiridos sob a ¢gide da ordem constitucional decaida: b) de desconstituir
alguns efeitos de situacGes aperfeicoadas anteriormente & vigéneia do novo
sistema e, finalmente, ¢) de permitir que alguns direitos ¢ pretensdes, cujos
efeitos jd tivessem iniciado a ser produzidos sob o pidlio da ordem anterior,
¢ desde gue ndo contrariassem os noves valores, principios ¢ regras acolhi-
dos como sustentadores da ordem positivada, pudessem ser recebidos e,
destarte, subsistissem, para tanto devendo-se, contudo, analisar os efeitos
concretos de cada situacio definida e a possibilidade real de ser a norma
cmbasadora da mesma recebida pelo novo sistema ¢ mantida, entdo, a sua
eficicia sobre aquela situagio concreta,

Tem-se como exemplo da primeira hipbtese — garania expressa de
direito cujo suporte fddco tenha ocorride na vigéneia da ordem constitu-
cional substituida pela nova Carta Magna — o mandamento ¢xpresso, verbi
gratia, nos §§ 1. ¢ 2,° do art. 17 das Disposi¢Ges Transitdrias, nos quais
o exercicio cumulativo de dois cargos ou empregos privativos de médicos e
profissionais de satde que estivessem, na data da promulgacao da Lei Maior,
sendo cxercidos, respectivamente, por aqueles profissionais, na administra-
cio publica direta ou indireta, ficou assegurado, porquanto o desempenho
se iniciara sob o palio de ordem juridica que o permitia g, conquanto o
novo sistetma nao acelha essa acumulagio como vilida, o suporte fético
de incidéncia da norma constitucional anterior irradisra os ssus efeitos
continuadamente e a cficacia ndo s2 acabara com o advento do novo sistema,
donde a eleicio politica do constituinie cm permitic 0 prosseguimento da
expansao eficaz da situagdo antecedentemente constituinte.

Diversamente, estanca a nova Constituicdo, espressamente, os cfeilos
de situac@io anteriormente completada, verbi grativ. quando. no caput dos
arts. 17 e 18 das Disposicbes Transitorias daquela Lei Maior, determina,
no primeiro daqueles dispositivos, a {mediata reducdo dos “vencimentos,
remuncragic, vantagens e os adicionais, bem como ws proventos de aposen-
tadoria, que estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituigdo. ..
nac se admitindo, peste caso, invocacio de dircito adquirido ou percepgio
de excesso a qualquer titulo” e, no segundo preccito indicado, afirma a
extingiio dos efeitos juridicos “de gualquer ato legislativo ou administrativo,
lavrado a partiv da instalagio da Assembléia Nacional Constituintc que
tenha por objeto a concessdo de estabilidade a sevvidor admitide sem con-
curso publico, da administrag@o direta ou indircta, inclusive das fundages
instituidas ¢ mantidas pelo poder pdblica...”.

Note-se que nesta tltima hipdtese a determinacao constitucional retroage
para ulcancar efeitos ilegitimos deflagrados antes da vigéncia da norma
constitucional. Nao se hi falar agui, contudo, cm arbitrio ou coagdo, pois
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a prepoténcia ¢ a imoralidade piblica que o ditame comstitucionat buscou
sanear continham-se na aluacio preiérita e em seus efeilos produzidos a
revelia dos interesses da sociedade brasileira.

A inclusdo do principio do direito adquirido no corpo das normas
constitucipnais nao sustenta a alegacio de que iodas as situagfes que se
antecedem a0 advento da nova Constituigio nfio se subsumem as novas
diretrizes ¢ preceitos juridicos, nem t€m que ser, necessariamente, respeita-
dos em seu contetdo, em sua forma e quanto a seu titular, a despeito de
contrariarem o novo regramento fundamental da sociedade politica brasileira.

Nem seria tdo simples a colocagio de que as pretensdes ndo podem
ser albergadas ¢ garantidas sub a nova ordem constitucional, por nao se
terem consumados os seus efeitos proprias na vigéncia do sistema decaido.
Se o fato juridico realizou a integragio da pretensdo concebida com a
norma anterior, e esta puder ser recebida pelo novo sistema constitucional,
poderd a situagdo ser acolhida e respeitada na vigéncia desta.

Nao se admite, contudo, que o acolhimento da alegagdo do principio
do direito adquirido, contraposto & nova crdem constitucional, sirva de
sustentdculo a tal pretensio. Mediante a andlise de suporte fatico descrito
concretamente, do preceito normativo que sobre ele incidiu e da possibili-
dade de ser ele recebido pelo navo sistema, é que a questio poderd receber
tratamento adequadc a nelureza do direito constitucional,

O principio do direito adquirido ndo pode constituir emtrave ds mow-
dangas da sociedade airavés dos comandos juridicos préprios e legitimos,
ndo pode petrificar uma situagfio fatica ou jurfdica, fazendo do direito, nao
um instrumento assegurador da dinamice social civilizada, mas um engenho
de manutengio de situzgdes irresgatéveis e privilegiadoras de pessoas e
grupos em detrimento do todo social.
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1. Introducao

Partido. genericamente, equivale § idéia de algo dividido em partes,
frucionado, quebrado.

Scb a dtica da Cilneia Politica, partido polilico ¢ o unifo de muitas
pessoas, que tom as mesmas idéias ou seguem os mesmos principios ou
ieorias. Em sentido lato. traduz @ nociio de bando ou faccéo.

Nesse coniexta, a luta cnire as facgOes politicas (sem considerar os
entrelacamentos e conotagdes, de natureza religiosa, econdmica, filosdfica
e outros) tem-s¢ manifestado em todas as sociedades. desde as civilizages
antipas, tanto na Grécia, como em Roma.

Apds a lenta evolugdio das comunidades primitivas, as tribos passaram
por diversas transformacoes, tais como: o desenvolvimento da agricultura,
que contribuiu para a fixacio do homem a terra (reduzindo assim o noma-
dismo); o advento da propriedade privada ¢ da escravidio; a queda do
direitec materno (contagem da [liagdo, pela linha fcminina); o apareci-
mento de “administradores™, para dirigir essa “‘nova ordem”. como pre-
cursores dos politicos e do Estado.

Por conseguinte, as tribos foram os nicleos origindrios das cidades,
com a sua hierarquia politica. constituida duma sociedade dividida em
classes: exploradores e cxplorades, apds o advento da propriedade privada
¢ da escravidao.
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Na sociedade grega, por exemplo, Platdo, um dos seus maiores pensa
dotes, considerava que o fim primordial da administragio piblica — da
polis — era tornar os cidaddos melhores e mais felizes, embora sem const-
derar a prépria natureze injusta, iniqua e espoliativa da sociedade da
época, dividida em senhores ¢ escravos, exploradores e explorados.

Em sua obra fundamental — A Reptiblica —, Platdio idealizava um
tipo de cidadé em que o governo seria entregue aos sdbios, sua defess
confiada 2 classe dos guerreiros, enquanto uma terceira classe — privada
de direitos politicos, os explorados, escravizados — ficaria encarregada da
produgéo.

O fato é que, embora um tanto difusamente, vamos encontrar o
embrido dos partidos politicos, desde a mais remota Antigiidade, ligado
a0 pensamento dos profetas, politicos, filésofos e intelectuais em geral,
entendimento esse que corresponde, de certo modo, ao que Jaspers deno-
mina de hisforicismo (Apud THEMISTOCLES CAVALCANTI. Cinco
Estudos. FGV, 1955, p. 22).

De sorte que, Daniel, Sslomdo, Confiicio, Lao Tsé, Platdo, Cicero,
César, Marco AntOnio, Thomas Morus, Maquiavel ¢ outros teriam sido
chefes de facgbes do pensamento politico-filoséfico, precursores dos diri-
gentes politicos modernos.

Saliente-se logo que, desdc a Antigiiidade, ficou evidenciada a natu-
reza da organizagio social, entdo existente, baseada no firme entrelaga-
mento dos fendmenos religioso, politico, filoséfico, econdmico, militar, e
outros, constituindo-se assim numa unidade ideclégica complexa, destinada
a assegurar s ordem estabelecida, sobretudo o sistema de dominagio e
exploragdo do homem pelo homem,

Foi, porém, na Grécia e em Roma que melhor se exprimiu esse tipo
de organizagdo social interna, com projegdes internacionais, baseadas no
expansionismo, nas conguistas e na hegemonia mundial, como veremos
adiante, em rapidas pinceladas, essenciais & compreensio da problemdtica
em foco.

2. Evolugido histérico-partidiria

Seguindo & linha de raciocinio, acims exposta, poedemos concluir que
a formagio das facgGes ou parridos politicos evoluiu, historicamente, desde
a Antigiiidade greco-romana, passando pela Idade Média curopéia, a Idade
Moderna, até a fase atual, na Idade Contemporfinea, caracierizada esta pela
intensa propagacio ideolégica, que marca e define as organizagfes parti-
dérias atuais, nos diferentes paises.

Na antiga Grécia, por exemplo, para Aristdteles (384-322 a.C.) alguns
individuos nascem para mandar e outros para obedecer, concepgio filo-
séfica esta que ele acabou incutindo no seu mais famoso discipulo, Ale-
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xandre Magno (356-323 a. C.). célebre general, rei e imperador, conquis-
tador de povos e escravizador de homens, cuja obsessio consistiu na idéia
de criagiio de um império universal, nem que para isso fosse necessdrio
passar sobre os caddveres dos vencides.

Essa concepcdo de império universal pode ser sintetizada no chamado
helenismo, prefiguracdo do Império Remano, que se sucedeu, com as suas
caracteristicas peculiares e a imensa influéncia exercida no mundo antigo,
cujos principais aspectos tivemos oportunidade de salientar, em modesto
trabalho (Curso de Direito Interaacional Piblico, pp. 47 ¢ ss.).

Na Idade Mdédia, destacaram-sc trés grandes organizagées politico-
culturais sobretudo expansionistas. no seio da sociedade internacional, a
saber: o Império Romano do Ocidente, o Impéric Islamico cu Islame, ¢
o Império Romano do Oriente. cujas principais marcas e influéncias
destacamos alhures (Ob. e loc. cits.).

O Impéric Romano do Ocidente evoluiu, transformando-se no Sacro
Império Romano-Germénico, quando. no Natal do ano 800, o Papa Ieao
III coroou Carlos Magno, atribuindo-lhe csse titulo, pondo-se de joelhos,
para render-lhe homenagem, segundo o uso bizantino (JOSEPH BERNHAR'T.
O Vaticano. Poténcia Mundial, p. 77}.

O Sacro Império Romano-Germanico. também chamado lmpério Caro-
lingto, {fracionou-se, pelo Tratado dz Verdun (843); nio obstante, a catego-
ria de imperador continuou sendo disputada, sendo que no ano de 932
Otdo, o Grande, tomou esse titulo. como rei da Alemanha e da ITtdlia.

Scja como for, de acordo com o Tratado de Verdun, os teés principais
poves dessa fase medieval — germanos, italianos ¢ galo-francos — se
separaram, constituindo reinps distintos {FRANCISCO LARROYO. Histg-
ria Geral da Pedagogia, p. 243).

Subseqlientemente, no século XII, os germanos se organizaram cm
torno de duas familias, a que pertenciam, respectivamente, os duques da
SaxOnia e Baviera. de um lado, e de outro, os senhores de Hohenstaufen,
formando dois partidos politicos, por assim dizer, ou seja: guelfos e
gibelinos.,

Posterformentc, na hdlia, csses (ermos foram empregados noutro
sentido, em torno de disputas pela hegemonia do papado.

Da mesma Torma, embora sem a conotagio de partido politice.
propriamente dito. na feigio moderna, ocorreu na Inglaterra uma série
de batalhas. entre duas casas de senhores feudais — a de Torque ¢ de
Lancaster —, durante os reinados de Henrique VI, Eduardo 1V e Ricardo
T, a partir de 14553. Essas batathas caracterizaram-se por uma brutali-
dade incomum, sendo conhecidas como Guerra das Rosas, devido aos
emblemas usados pelas duas casas inglesas: a de Iorque, cuja insignia era
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uma rosa branca, ¢ a de Lancaster, que usavg uma rosa vermelha. O
principel motivo dessa guerra foi a disputa pelo poder.

Na Idade Moderna, também na Inglaterra, surgiram, durante o reinado
de Carlos TI (1680), dois partidos politicos perfeitamente definidos, que
receberam os nomes de Tory (tories, plural de tory, reunindo os conser:
vadores de corte e adeptos da Igreja Anglicana) e os Whig {whigs, plural
de whig, adeptos dos sentimentos naciongis).

Em 1832, esses partidos mudaram de nome, respectivamente, para
Conservador e Liberal (GILDO WILLADING AZEREDQ. Programa
Brasileiro de Cultura Bdsica, 1973, p. 278).

Na torrente dos acontecimentos, que culminaram com a Guerra de¢
Independéncia dos Estados Unidos da América, a organizago partidéria
assume novos contornos: a oposi¢do entre os republicanos e os federalistas
se originou da rivalidade politico-ideclégica entre Jefferson ¢ Hamilton,
na Convengiio de Filadélfia, em 1774, que reuniu os delegados das Cold-
nias descontentes com a Coroa Britdnica, assembiéia essa que passocu para
a Histéria com a denominagfio de Primeiro Congresso Continental (WIL-
LIAM SPENCE ROBERTSON. Histéria das Américas, vol. VIII, p. 29).

Jefferson (republicano) defendia a autonomia dos Estados, enquanto
Hamilton (federalista) apoiava a idéia de ctescimento dos poderes da Unidgo.

Em 1800, a oligarquia federalista foi apeada do poder, Thomas
Jefferson elegeu-se presidente dos EUA, ocupandc o cargo no periodé
1801-1809 {ob. cit,, vol. XII, pp. 23 e ss.).

Ao longo dos anos, surgiram outros partidos efémercs e locais, nos
EUA, tendédncia essa ainda haje existente. Nos dias etuais, sustenta-se que
os dois grandes partidos estadunidenses — Democrata ¢ Republicano —
existem como simbolos nacionais, pois o Congresso estd repleto de inde-
pendentes, ensejande o advento de novos partidos locais.

No Estado de Nova Iorque, por exemplo, ja estd registrado, e concor
rendo as eleicdes, o Partido do Direito & Vida, no qual se congrega o
movimento anti-aborto. Também ali o Partido Liberal participa de campa:
nhas eleitorais (TORQUATO LORENA JARDIM, Aspectos do federalismao
norte-americano, in Rev. de Inf. Legislativa. Senado Federal, Brasilia, n."
82, 1984, pp. 33 e ss5.).

Na Franca, o nascimento dos partidos, no ambito da Constituinte
de 1789, revela gue o fato, a principio, ndo se deveu, exclusivamente,
ao congragamento ideolGgico, mas a diversos outros fatores, como a apro-
ximagdio por afinidade geogrdfica entre os constituintes, devidc a proximi-
dade da regiao, que representavam; a defesa de interesses prefissionais;
s¢ depois, as afinidades de pensamento constituiram motivo de congragar
mento partidario.
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Assim, por exemplo, os deputados bretdes alugaram uma sala de café
¢ organizaram entre eles reunides regularcs, transformande-se no “‘clube
bretao”, passando depois a congregar deputados de outras provincias, que
partilhavam de scus pontos de vista.

Quando a Assembléia Constituinte foi transferida de Versalhes para
Paris, css¢ clube teve de interromper as suas sessocs ¢ procurar outro local
para as reunides: o refeitdrio de um convento. O nome de “clube bretdo’
foi esquecido. passando a ser conhecido como o grupo dos Jacobinos,
simbolo de opinides exaltadas ¢ revoluciondrias.

Processo andlogo ocorrcu com o Clube dos Givondinos, de tendéncias
politicas moderadas, chefiado por lacques-Pierre Brissot (MAURICE DU-
VERGER. Os Partidos Politicos. pp. 19 a 21).

No séeulo passado, Marx ¢ Ingels perceberam logo a necessidade e
importincia de criacio de um partido da classe operdria, como vanguarda
de luta em prol dos ideais socialistas, em escala mundial. Fundaram ent&o
a Unide Alemi de Educacdo Operdria. Aderiram a organizagio comuni-
taria intitulada Asscciacao dos Justos e a transformaram, dando-lhe o nome
de Liga Comunista, cujus atividades, inicialmente, se resiringiram a Ale-
manha, assumindo, entretanto, a partiv de 1848, o cardter de movimento
internacional, com o lancamento do c¢élebre Manifesto do Partido Comu-
nista, naquc]c mesmo ano, €vento Jsse conifra o qua] 0S8 governos ¢urepeus
moveram sangrenta repressdo, em meio a movimentos revoluciondrics, cm
diversos paises (PAUI. HUGON. Histdria das Doutrinas Econdmiicas,
p. 2213,

Em 1804, Marx ¢ scus correligiondrios instalaram a 1 Internacional,
que celebrou em Genebra o seu primneiro congresso (1866}, como associagio
internacional comunista, evento esse que teve repercussdes nos Estados
Unidos da América, onde ocorreram vigorosas manifestacées operdrias, em
abril daquele ano, em virtude da intensificagdo da exploragido dos traba-
thadores. o pioramenty das condicdes em gue 2les viviam ¢ trabalhavam,
cclodindo entao violentas greves, ¢cm todo o territério daguele pafs.

Os trabalhadores tinham uma reivindicagdo suprema, na ordem ¢co-
némica: jornada de 8 horas, pois & maioria dos operirios estava submetida
a jornadas de 10, 12 ¢ mais horas.

Em Chicago. onde @ concentragdo operdria ery grande ¢ os operdrios
s¢ cncontravam organizados. realizaram estes, a primeire de maio de 1880,
uma grandiosa manifestacao, cstendendo-se o movimento por todas as
principais cidades norte-americanas.

Mas as greves iniciadas em [ de maio, em Chicago, transformaram-se
num movimento de rua, em confronto com a policia; o resultado dessa
luta foram & mortos, mais de meia centena de feridos ¢ indmeros presos.
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Depois disso, houve um comicio de protesto, condenando-se as violén-
cias praticadas pela policia, contra 0 povo. O comicio terminava ¢ a multi-
dio comegava a dispersar-se, quando a policia irrompeu, atirando contra
a multiddo. Os manifestantes revidaram: langaram uma bomba no meig
dos policiais, matando alguns deles.

De tudo isso resultou violenta e cruel represdlia contra os mais querit
dos lideres operérios, que foram submetidos a processos injustos € discris
minatérios, sendo condenados & morte, cuja execugio teve lugar a 11 de
novembro de 1887,

Em homenagem a esses méartires das lutas operérias, a II Interna-
cional, reunida em 1889, consagrou o 1.° de Maio, como data festiva inter.
nacional do proletariado, comemoragao essa que perdura até os dias atuais,
salvo quanto acs EUA, que nao a reconhece.

Na Inglaterra, juntamente com a Revolugio Industrial (a partir do
século XV1II), desenvolviam-se as grandes cidades e os centros industriais,
onde os operdrios se comprimiam em espagos estreitos, habitando casas
miserdveis, em meio ao alcoolismo, prostituigio, desemprego, vagabun-
dagem e elevados indices de criminalidade. Isso explica o fato de, no ano
de 1805, haver nas prisdes daquele pais 4.605 pessoas castigadas, pela
prética de crimes, nimero esse que se elevou a 14.737, vinte anos depois:

Em meio a esse ambiente, surgem as idéias de Roberto Owen, consi
derado “pai do movimento cooperativista”, sendo um industrial de tems
déncies progressistas, que aderiu o socialismo em 1816. Como todo
utopista, ele esperava chegar ao comunismo, pregando a cooperagdo ¢ a
educacio, fundando as chamadas “comunas owenianas”. Nesse sentido, ele
contribuiu para a formagdo das fradeunides, ou organizacdes operdrias.
No ano de 1834 fundou-se a Grande Unifio Nacional de Sindicatos, que
se propds transformar a sociedade sobre bases comunistas, por meio de
cooperacac (H. DUNCHER e outros. Histéria do Movimenio Operdria
Internacional, vol. 2°, pp. 24, 44 e ss.).

Entrementes, no Brasil, estdvamos dando os primeiros passos para a
nossa organizagio partiddria, de indole eminentemente elitista, como vere-
mos adiante.

3. Sistema de partidos

Hé paises que adotam um tinico partido; noutros, coexistem dois ou
mais deles.

A modalidade de coexisténcia entre partidos corresponde ao “sistems
de partidos”, do respectivo Estado.

Os sistemas de partidos decorrem de varios fatores, tais como tradi-
¢bes histéricas, crengas religiosas, composicao étnica, rivalidades nacionais,
ideologia de classes.
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Na pratica politica, a diregiic dos partidos tende a assumir uma forma
oligarquica. exercida por uma “classe de chefes”. que se constitui numa
casta mais ou menos fechada, ou seja, um “circulo interier” de dificil aces-
so, que pode envolver o aspecto pesscal ou familiar.

O advento do nazi-fascismo, por exemplo. ensejou @ concepedo de que
toda a autoridade politica ¢ estatal provém do chefe, do guia ou “condu-
tor” do partido. da sua autoridude, da sua pessoa, de suas qualidades in-
dividuais. de sua infalibilidade, o seu carater ¢ homem providencial: foi sob
cssas motivacdes, que se {irmaram as liderancas de Mussolini, na Itdlia,
¢ de Hitler, na Alemanha (MAURICE DUVERGER. Ob. cit., p- 217).

Sob esse impacto, como réplica, os partidos comunistas em geral, es-
pecialmente o Partido Comunisia da Unido das Reptblicas Socialistas So-
viéticas, acabaram por seguit essa tritha ot modismo. invertendo a sua préa-
lica anterior, baseada no ceniralismo democritico. preconizado por Lénin.
Tal mudanca ocotreu. sobretudo, ante o ameaca de sgressdo nazista, e logo
em seguida ao desencadeamento da IT Guerra Mundial (iniciada em 1.° de
setembro de 1939, com a invasio da Polonia, pela Alemanha), exigindo as-
sim firmes Hderancas, por parte dos dirigentes comunistas, o que gerou
o fendmeno conhecide como “culto du personalidade”. que encontrou em
Stalin a sua expressdo maxima. Apds a sua morte, tzl pratica passou a ser
combatida tenazmentc. segundo as dirctrizes tragadas pelo Congresso du
Partido Comunista da URSS, em [93&.

Em funcao de ndmerv de partidos, dizse que um pals ¢ monopartida-
rio, bipartiddrio. pluripartiddrio cu multipartidario.

No Brasil. durante o lmpério. fumos bipartidarios, até 1870, quando
veio & luz o Manifesto do Partido Republicano, langando as bases do par-
tido com este normne.

4. Partidos politicos de esquerla ¢ de direita

Modernamente, do ponto de vista juridico, o partido politico ¢ clas-
sificado como pessoa juridica de Dircito Publico Interno, subordinado a
um programa préprio e a principios politico cspecificos, como parte do
contexto  sécio-econdmico existente ¢ da ordem juridica estatal, a que
estd subordinado.

Contudo, variam, ideologicanmente. as tendéncias partiddrias, conven-
cionando-se classificd-las. tradicicnulmente. nos paises capilalistas, em trés
grupos: dircita, centro e ¢squerda.

A atual concepcdo, acerca dos chamados partidos politicos de direita
(ou scia, que defendem idéias ¢ programas censervadores, reaciondrios)
¢ de esquerda (isto ¢, com programas socializantes). deriva de um posi-
cionamento politico, adotado por ocasiao das sessdes da Assembléia Na-
cional francesa, no dia 11 de setembre de 1789, guando os partiddrios da
opinido faverdvel & idéia de um Poder Exceutive forte, quer dizer, com



amplas competéncias e prerrogativas, s¢ colocaram a direita, em relago
ao presidente da Mesa diretora, enquanto aqueles que sustentavam o ponto
de vista tendente ao papel determinante do Poder Legislativo, se coloca-
ram 3 esquerda.

Com o tempo, deu-se a transformagdo, no sentido da conotagdo ideo-
légica, hoje conhecida, acerca dos partidos politicos de direita e de es-
querda,

As tendéncias centristas se definem como meio-termo, ou equilibrio,
enfre as duas outras, acima definidas.

Seja como for, na qualidade de organizagdes de natureza politica, des-
tinadas a acolher, centralizar ¢ manifestar as forgas € o poder politico,
dentro do Estado, os partidos politicos sio intermediérios entre o cidad#o
e o governo. 'Independentemente da distribuico formal das fungbes
do Estado, os partidos expressam o fundo ou conteiido das lutas polfticas e
sociais entre 0s grupos”’ — que coexistem dentro do Estado —, “a procura .
de um equilfbrio juridico, na constituigio do poder. A luta se manifesta,
precisamente, pela agdo do que chamamos as forcas politicas, que s&o,
afinal, aqueles interesses coordenados em correntes de opinido, atuantes
no plano institucional. E o instrumento de coordenagdo de tais correntes
¢é, exatamente, o partido politico” (AFONSO ARINOS DE MELQO
FRANCQ),

Em geral, a atuagio dos partidos politicos burgueses se faz através
dos chamados grupos de pressio (lobby), que se utilizam de todos os meijos
e facilidades, proporcionados pelo poder econdmico, ou seja, COrrupgio,
fraude, advocacia administrativa, manipulagdo da opinido piblice (por in-
termédio dos meios de comunicagdo social, especialmente ridio e televi-
séio, cujas grandes cadeias agem em conexdo com as agéncies de noticias,
com raio de ac@o internacicnal, a servigo do capitalismo), e outras préticas,
além do emprego da violéncia, em associagdo com o crime organizado, como
lembramos alhures (Criminologia, pp. 156 e ss.).

A atuagio do lobby no Congresso dos EUA e em outros setores da-
quele pafs tem sido objeto de vérios estudos, ensejando ainda a elaboragéo
de textos legais repressivos, com relagdo a tais prdticas (LEDA BOECHAT
RODRIGUES. Os Grupos de Pressio no Governo Representativo, in Se-
parata da Rev. da Fac. de Dir. da Univ. do Ceard, vol. 14, dez., 1960;
OSWALDO TRIGUEIRQ. O Regime dos Estados na Unido Americana,
pp. 131 ess.).

Por outro lado, ccmo ocorre nos demais paises capitalistas, os partidos
politicos brasileiros constituem manifestagdes oligdrquicas, sob a diregdo,
chefia e controle de representantes das classes exploradoras, economica-
mente fortes e polificamente dominantes, que controlam o aparelho estatal.

De sua parte, os militantes, os membros do segundo escaldo, os sim-
patizantes ¢ o proprio eleitorado, representam meros pontos de apoio das
organizagdes partidérias.
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Aqui, como alhures, os chefes aparentes dos partidos se distinguem
dos chefes reais, pele fato de que estey sho os autocratas, como titularss
do poder econdmico. que s¢ encontra em mios dos capitalistas, banquei-
ros, indusiriais ¢ comerciontes de alto coturno, latifundidrios.

5. Lvolucdo purtiddria brasileira

Pode-se considerar que a pre-hisiéria dos partidos politicos brasileiros
comeca pouco antes da Independéncia. ocorrida ¢m  1822; até entio,
“partido”™ ou “facgio™ cram palavras malvistas, abrangendo as sociedades
seerctas,

Joao Socares Lisboa, redator do Correio do Rio de Juneiro, equipa-
rava “partide” ¢ “cabala”, que “se arroga um poder que ndo tem” (VA
MIREH CHACON. Histdriu dos Partidos Brasileiros, p. 23).

Em janciro de 1822, o Correio Bruziliense (6rgdo mensal, editado em
Londres, a partir de [808. sob a responsabilidade de Hipdlito José da
Costa Pereira Furtado de Mendonca) referia-se ac primeiro partido brasi-
leiro, de fate: o Parlido da Independéncia: pouco antes, em dezembro de
1821, o drgio de imprensa 4 Malagueta enumerava facgbes pré-partiddrias,
agindo no Rie de [anciro: constitucionais, republicanos ¢ “corcundas”,
respectivamente, centro, esouerda ¢ direita, da época.

Como ohserva VAMIREH CHACON. numa sociedade, que levava o
patrimonialismo ao exiremo do escravismo, sem a existéneia do elemento
“pova”, no sentido de maicria livre, a concepeiio de “liberal” se afigurava
csdrixula, temerdria, dai o infortiinio dos pensadores ¢ militantes mais
ativos da esquerda liberal, que acabaram desgragadamente condenados a
pena de morte: Cipriano Barata ¢ frei Joaquim do Amor Divino Caneca,
sendo que este participou da Confederacio do Tquader (1824 movrendo
fuzilado (1825).

Anteriormente. na segiitneia dos movimentos nativistas, ocorrera a
esmagamento da revolta liderada por Manuel Beckman (1630-1685), por-
tugués radicade no Maranhio, que acabou condenado i forca, em Portu-
gal: da mesma forma. a Inconfidéncia Minefra ((789); a Conjuragita dos
Alfaiates (Bahia, 1789). bem como a Conspivagio de 1801 ¢ Insurreicao
de 1817 em Pernambuco, movimentos e¢sscs pré-partiddrios,

Apés a Independéncia, a iepressac politica sc manteve implacdvel,
provocande a Insurrcicdo de 1824 (Confederacao do Equador) ¢ a Rebe-
lizo Praieira (1848), ambas ¢m Pernambuco. osta ultima jd4 entdo sob in-
fuéncia sociakista, inspirada nes idéias de Fourier. Alids. José Indcio de
Abrew Lima, filho do lendiric padre Roma. defendia idéias socialistas,
lendo participado da Insurreicic de 1817, em Pernambuco, passando de-
pois a combater sob a: urdens de Simon Bolibar, nas guerras de libertagio
que este travou, numa cpopdia grandiosa.
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Nesse contexto histdrico, considera-se a Regéncia de Feijé (1835) como
marco em que s¢ definiram as duas correntes politicas, que inspiraram
dai em diante os dois grandes partidos politicos do Impéric: o Partido
Conservador, liderado por Bernardo Percira de Vasconcelos, ¢ o Partido
Liberal, chefiado, dentre outros, por Manuel Alves Branco ¢ Francisco
de Paula Sousa e Melo,

Desde 1831, aparecem alguns principios programiticos do Partido Li-
beral {do qual Feijd foi um dos fundadores), destacando-se, dentre esses
principios, os seguintes: Monarquia Federativa; extingdo do Poder Mode-
rador; supressio do Conselho de Estado; Senado eletivo e temporério.

No mesmo ano, o Partido Conservador anunciava os seus principios -
programéticos, destacando-se os seguintes: interpretagdo do Ato Adicional, |

restringindo as atribuigdes das Assembléias Provinciais; resisténcia & ino

vacles politicas, que ndo fossem maduramente estudadas: centralizagiio '
po q po-

litica; rigorosa repressdo “contra as aspiragdes anarquizadoras”.

Ideologicamente, pouco diferiam esses partidos; a propdsito, nada &,
mais ilustrativo a esse respeito, do que a expressio cunhada na época, :
atribuida a Joaquim Nabuco de Aratjo, mas que caiu afinal no dominio

da opinido ptblica, assim exprimindo esse fendmeno, ironicamente: “N&o
h4 liberal mais conservador do que quando estd no poder”.

Em 1° de janeirc de 1849 surge o Manifesto ao Mundo, texto subs-

crito por Manoel Persira de Moraes, Jofio Inécio Ribeiro Roma e outros,
autodenominando-se “‘Acampamento das forgas liberais constituintes ao
Norte da Provincia”, proclamandc a necessidade de convocagfio de uma
Assembléia Constituinte, como forms de renovagdio politica.

Decorrem, entio, dues décadas, para que o Centro Liberal, no seio
do Partido Liberal, lancasse um manifesto, “Aos Nossos Cidaddos”, em
1869, proclamando, como imperativo nacional, a adogio de diversos prin-
cipios fundamentais, dentre os quais se destacam os seguintes: responsa-
bilidade dos ministros, pelos atos do Poder Moderador; a méxima — o
rei reina ¢ nio governa; descentralizagio, no verdadeiroc sentido do “seli-
government”; garantias efetivas da liberdade de conscifncia; independéncia
do Poder Judicidrio; reforma do Senado, no sentido da supressdo da vita-
liciedade, como corretivo da imobilidade e da oligarquia; melhoramento da
sorte das classes operdrias e indigentes; reforma eleitoral; reforme policial
¢ judicidria; aboligdo do recrutamento; aboli¢dio da guarda nacional (Apud
VAMIREH CHACON. Ob. cit., pp. 205 e ss.).

Estédvamos, entdo, a5 vésperas da elaboragio da Lei do Ventre Livre
(Lei n.° 2.040, de 289-1871), que tanta celeuma provocou e acabou se
revelando praticamente ineficaz, frandada sob vérios aspectos, sem que
representasse qualquer ameaca para os senhores de escravos, ou para a
estabilidade sécio-econdmica do Pais, como alguns haviam anunciado, de
maneira pessimista (EVARISTO DE MORAES. A Campanha Abolicionis-
ta, pp. 1 €88.).
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Em 1870. vem & luz o “Manifesio Republicano™. lancando as bases do
Partido Republicano, documcenio esse encabecado por Joaquim Saldanha
Marinho, seguido de diversas personalidades, cx-presidentes de Provincia,
deputados, médicos, engenheiros, jornalistas, comerciantes.

Aquela década de 70 foi decisive para o descncadeamento da Cam-
parha Abolicicnista, que se tornou o epicentro politico. a partir de 1880,
culminando com o advento da bei dos Sexagendrios (Lei n® 3.270, de
28-9-1885) e da Lei Aurca (Lei n.” 3.333, de 13-5-18R84:.

A propdsito, para Joagquim Nabuco, o marce decisivo para essa Cam-
panha foi o dia 5 de muarco de 1879, quando entdo o médico ¢ deputado
bahiano, professor de Medicina em sua Provincia. Jerdnimo Sodré, se pro-
nunciou, naquela Casa do Parlamento. em favor da emancipagio imediuta
¢ pronta dos escravos, e nio gradual. como alguns propunham.

Alidgs, por ocasido da discus-ao do projeto, que se converten na Lei
dos Senagendrios, o entdo Deputado Perdigie Malheiro demonstrou ter
cvoluldo para o escravismo, temendo a *‘geral insurreicdo dos escravos™,
caso aprovada dita Iei, enguanto ¢ bardo da Vila da Barra antevia “a
desordem pos nossos estabelecimentos agricolas™, ou @ “anarquia social
e a miséria publica™, agoirada por Gama Cerqueira. ou ainda, “os dias
lugubres, com todo seu cortejo de crimes. horrares © cenas escandalosas”,
imaginadas, dramaticamente, pelo romancista ¢ Deputado José de Alencar.

Entretanto, ac tomar posse na Camara dos Deputados. Joaquim Nabuco
havia afirmade, em 1880 A grunde questio para a democracia brasileira
nao ¢ a Monarquiu, ¢ a escravidao,” {(EVARISTO DL MORAES. Ob. cit.,
pp. 1 a 14).

Nessu seqiicneia de acontecimentos, em 1887, por ocasido do afasta-
mento do Imperador da chefia do governo, por motivo de enfermidade ¢
necessidade de tratamento no exterior, assume a chefia daquele a princesa-
regenic, Isabel. momento esse em que ¢ Partido Republicane Federal lanca
veemente manifeste, elaborado pelo seu Congresso, reunido na Capital do
Império (Municipio Neutro), nu Rio de Janeiro.

Esse manifesio critica o imobilismo ¢ a insensibilidade por parte dos
homens que “servem ao principio mondrquico™, ¢ que “hio perdido, com
as nocOes do dever civico. os nobres estimulos gque devem alentar em todas
as ¢pocas e em tedus os paises os leails servidores de uma politica regida
pelos principios morais e inspirada pelo amor do bem™.

0O mesmoe documento enfatiza o ideal da Repdblica federativa brasilei-
ra, “Tundada na base da reciproca aulonomiv e independéncia das Provincias
e Circunserigdes, que no [uturo hio de formar os Estados Unidos do Brasil”,
baseada no sufrdgio universal; liberdade de conscidneia, dos cullos, da
palavra escrita, de reunide, de cnsino, de associagao: instituigdo do juri
para toda a classe de delitos; abolicio dos privilégios pessaais, titulos de
nobreza au condecoragdes; instituigde do Poder Judicial, como delegacio
direta da soherania nacional, ¢ outros principios.
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Alguns anos antes, ou melhor, em 1876, apareceu no Recife uma
publicacfio, intitulada Para que um Partido Catdlico, formuiando uma série
de consideragdes, acerca da evolugio do cristianismo, para afinal concluir
pela necessidade de fundagao de um partido catélico, idéia essa que ressurgiu
mais tarde, apds 0 advento da impropriamente denominada Revolugio da
1930, como veremos adianie.

Com ¢ advento da Reptiblica, em 1889, transformou-se o Partido
Republicano em Partido Republicano Federal, conforme deliberagio adotada
em sessdo realizada na Camara dos Deputadcs, na Capital da Repiblica, em
30-7-1893, da qual participaram Joaquim Saldanha Marinho, Quintino
Bocailva, Aristides da Silveira Lobo, Francisco Glicério ¢ outros,

Em 1902, fundase o Partido Socialista.

Na prdtica politica, o que ocorreu foi o revezamento do primeiro
escalao imperial pelo segundo, ou seja, ao invés dos bardes e viscondes,
passaram a ocupar os altos postos politicos Rui Barbosa, Prudente de
Morais, Campos Sales.

Em alguns casos, houve 2 substitui¢io do pai visconde pelo fitho bardo:
os dois Rio Branco.

Mesmo os abolicionistas tiveram pouca oportunidade de participagio
do poder. O mondrquico Joaquim Nabuco servia a Republica, na embaixada;
em Washington (VAMIREH CHACON. Ob. cit.,, pp. 58, 95, 243 e ss.).
Alids, durante a permanéncia nos EUA, Nabuco teve oportunidede de
observar in loco numercsos desvaos politicos, fraudes elcitorais, corrupgéo
administrativa, o antigo hébito de retaliagdes dos candidatos a cargos pibli-
cos, devassando-se-lhes a vida privada, no mais intimo de seus detalhes,
¢ outras prédticas, sobretudo escandalosas, que causavam grande regozije
ao publico (Minha Formacao, pp. 78 € ss.).

O fato ¢ que os antigos politicos, protagonistas do anterior regime
jmperial, ndo tiveram dificuldade em se afirmar sob a Repiblica. Haja
vista, por exemplo, ainda na época do lmpério, em 1878, foi convocado
0 Congresso Agricola do Sul, 2o qual compareccram proprietdrios de mitha-
res de escravos, Ocasido em que Os congressistas consideraram a Lei do
Ventre Livre “ruinosa aos interesses da lavoura’, reclamandec ainda nova
legislagdo repressiva dos crimes cometidos pelos escravos, por ji ndo lhes
parecer stficiente a nefanda Lei n° 4, de 10-6-1835, que autorizava 08
senhores de escravos a aplicar nestes agoites domésticos ou particulares,
como castigo, 0 que muitas vezes provocava gangrena ¢ morte; pois, nesse
Congresso, quem representou o pensamento escravocritico dos fazendeiros
de café, do Municipio paulista de Guaratinguetd, foi o advogado Rodrigues
Alves, depois ceputada federal, presidente da Provincia de Sdo Paulo,
ministro de Estado e afinal Presidente da Repiblica (EVARISTO DB MO-
RAES. Ob. cit., pp. 6 a 8, 209 e s55.).

174 ' R. Inf. legial. Brasilia a. 26 n. 103 jul./sst. 1999



N evolucao dos acontecimentos, sob a Repuhlica, Quintino Bocaidva,
Pinheiro Machado ¢ outros correligiondrios Tundaram o Partido Republi-
cuno Conservador, em sessdo realizada no Senado Federal, cm 29-11-910,
em conseqiiéncia de cisio entre os republicanos.

Subseqientemente, em 1913, surge o Pariido Republicane lLiberal.
inspirado nas idéias sustentadas nu plataforma. com a guat, em 15 de janci-
ro de 1910, o Senador Rui Barbosa definit a sua candidatura i presidéncia
da Republica. na eleicio daquele ano, assumindo entdio o compromisso
solene, centrado em 18 pontos, expressos numa Carta de Obrigacoes, sendo
porém vencido pelo seu oponenie. marechal Hermes Rodrigues da Fonseca.

Em 1917, aparcce a Liga Nacionalista, com sede em Sao Paulo, pro-
clamando-se estranha o lutas partiddrias, mas empenhada em manter, na
Federacio dos Estados. a unidade nacional, assim como a promover a educa-
cdo civica do povo. a pugnar pela efetividade du volo, ¢ outras questdes.

Entrementes, apareceram, no plano estadual, diversas organizactes
partiddarias, Surgiu, assim, em 1890, o Partide Republicano Histdrice do
Ria Guunde do Sul, sob a lideranca de Julio de Cuastithos. ¢ o Partido
Operdrio de Sao Paulo,

No Rio de Janeiro, Capital Federal, funda-se o Partido Comunista do
Brasil. em 1922, sob a lideranca de Astrojildo Percira, tendo sido o seu
1 Congresso iniciado no Rio de Janeiro (25 ¢ 26 de margo daquele ano) ¢
eneerrado em Niterdi (no dia 27 subseqiliente) reunindo em suas fileiras mi-
litimtes que provinham do anarco-sindicalismo, demre eles Roberto Morena,

Almejando conseguir expressdo nacional, aparccen pela primeira vez
v PCB, como concorrente ¢leitoral. no pleito renovador de 1/3 do Congressa
Nacional, no inicio da presidéncia Washington Luiz, em 1927, sofrendo,
porém, de imediato, viclenta repressio politica. em face da famigerada
Lei Adolfo Gordo, oriunda do projeto de autoria do deputado e empre-
sirio paulista, com csse nome, resuttando no Decrcto n 1641, de 1907,
sancionado pelo presidente Afonsy Pena, com vistas. sobretudo., a garantir
@ expulsdo de operdrios estrangeivos, cspecialmente italianos, militantes no
movimento politico-sindical, que tanto contribuiram para a conscientizacio
de nossas liderancas sindicais.

Por sua vez, a denominada Lei Celerada, alicrando o art, 12 da Lei
de Repressao ac Anarquismo (Decreto n 4,269, de §7-1-1921), autorizava
0 governo, tanto g suspender as atividades, por rempo indeterminade, das
agremiacdes, sindicatos, centros cu entidades, “que incidissem na pratica
de crimes ou atos contririos § ordem, moralidade e seguranca pablicas,
guanto a vedar-lhes a propaganda, impedindo a distribuicac de escritos
ou suspendendo os Grgfios de publicidade que se dedicassem a isso™.

Num breve interregno, em que dispds de liberdade de aciie, o Partido
Comunista do Brasil buscou a formacado duma alianca — Bloco Operdrio,
cm 1927 através de Carta Aberta, formando uma coalizio com o
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Partido Socialista, entdo sob o influxo dos chamados “liberais jacobinos™:
Mauricio de Lacerda e Azevedo Lima,

Cria-se, em seguida, o Bloco Operdrio ¢ Camponés (BOC), em 5-1-1927,
preniincio de politica de freme ampla.

Concomitantemente, funda-se o Partido Democratico, em Sao Paulo
(1926), sob a lideranga de Waldemar Martins Ferreira, ilustre professor
de Direito Comercial, Francisco Morato, Antdnio Prado e outros.

De resto, no plano nacional, almejando congregar vérias correntes
politicas, surge o Partido Democratico Nacional, fundado na Capital Federal,
em 21-9-1927, sob a lideranga de J. F. de Assis Brasil (seu presidente),
Adolfo Bergamini, Francisco Morato, José Adriano Marrey Junior, J. Batista
Luzardo e outros.

Como derradeira manifestacio do esforgo partidario, na Repiblica
Velha, aparece a Alianga Liberal, em manifesto langado em 20-9-1929,
criticando a facciosidade do presidente da Repiblica — Washington Luiz
—, em face da sucessdo presidencial.

Entre outras questdes, esse manifesto enfatiza os vicios e fraudes
existentes no processo eleitoral brasileiro, bem como os pastos imdteis,
relativos as contribuiges do Brasif, quanto ao Bureau do Trabalho e a
Corte de Justiga, de Haia, érgéos da Liga das NagGes, visto que, das trinta
e poucas Convengdes, votadas pela Assembléia de Genebra, no decurso de
dez anos, e assinadas pelo Brasil, apenas seis chegaram ao Congresso Nacio-
nal, para efeito de ratificagio, sendo que nenhuma delas teve andamento,
quando poderiam estar contribuindo para a melhoria das condi¢des de vida
e de trabalho do operariado nacional (VAMIREH CHACON. Ob. cit,
Pp. 243 e s5),

O idesirio da Alianca Liberal (congregendo as forgas politicas, repre
sentativas dos Estadcs de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Paraiba do
Norte) se inspirava no bindmio “representagdo e justiga”, reunindo polé
ticos conservadores, dentre eles Antonio Carlos (Minas Gersis), Getdlio
Vargas {(Rio Grande do Sul) e Jodo Pessoa (Paraiba do Norte), este come
candidato a vice-presidente da Repiblica, na chapa de Getilio Vargass,
tendo como oponente a chapa encabegada por Jilio Prestes, afinal vence-
dora, nas eleicbes realizadas em 1.° de margo de 1930, denunciadas come
fraudulentas, desencadeando a impropriamente chamada Revolugio de 1930,

Certo que Jodo Pessoa evoluiu para a idéia de sublevagdo, tende
inclusive prestado ajuda substancial 20 movimento insurrecional, quando,
em abril de 1930, seu ilustre tio, Epitdcio Pessoa, Jhe escreveu solicitando
recursos financeiros do Estado, para o movimento armado que se prepa-
rava; no més seguinte, Joio Pessoa, entdo presidente da Paraiba do Norte,
enviou ao tio mil contos. “De onde teria saido esse dinheiro?”, indaga
Oswaldo Trigueito (A Paraiba na Primeira Republica, p. 140).
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Assim se fechou o ciclo da evolugdo partiddria brasileira, na Reptiblica
Velha, ciclo esse caracterizado pele predominio politico das oligarquias dos
Estados de Minas Gerais ¢ de Sdo Paulo, em face do poderio econdmico
dessas upidades da Federagiio, quz passaram dai em diante a enfrentar a
concorréneia de outras forgas politicas, sobretudo de Rio Grande do Sul,

Scja como for, tais fatos servem para demonstrar que, as vezes, o bair-
rismo ou regionalisme confudem a verdade historica, distorcendo a rea-
lidade, anuviando os valores do passado, com o exclusivo propédsito de
exaltacdo de um episddio momenténeo ou lemporirio,

E o gue ccorre, por exemplo, com a atval supervalorizagio do papel
de uma unidade da Federagiae —  Estado de Sdo Paulo —, no contexto
politico-ccendmico nacional, compuarando-se. simbolicamente, essa unidade
a “uma locometiva, que movimenta as demais unidades”, come se estas
fossem um peso morto.

Em primeiro lugar. o gigantesco desenvolvimento ccondmico-social
do Fstado de Sio Paulo devewse a uma série de fatores conjupturais, e,
em parte. a favoritismos ¢ conveniéneias peliticas, facilidades de concessdo
de incentivos, canalizacdo de investimentos e outros, ¢cm detrimento das
demais regices do Pais.

Em segundo, nao nos esquecamos que tal fato corresponde a um ciclo
momentineo, pois até ¢ século passado, por exemplo, as principais ala-
vancas d¢ nossa economia eram a: que movimentavam a {radicional lavou-
ra canavicira ¢ a produciio agucarcira, assim como a extragdo de ouro, ¢
coméreio de escraves, a lavoura calecira, atividades essas que se expan-
diram em ouiras regides do Pais, seja ainda na fase colonial, scja nas Pro-
vincias do lmpdrio, quer no Nordeste (principalmente as de Pernambuco
e Bahia), quer de Minas Gerais, ou do Rio de Janeiro, cujos representantes
politicos predominaram na presidéacia do Conselho de Ministros, enquanto
a Provincia de Sdo Paulo ocupava uma posicio inexpressiva, o que con-
firma a assertiva, segundo a qual a forca politica estd ambasada no poder
econdmico.

Basta verificar os dados historicos e as estatisticas a respeito, para a
cabal conlirmacio do que acima se expds.

Passemios, agorda, a apreciar a evolugdo politico-partidaria brasileira,
sob o influxo da social-democracia, pds-1930, quando entac esse idedrio
politico-sdcio-econdmico, aqui comegou a se expandir.

6. Influxe da social-democracia

Do ponto de vista da evolucio do constitucionalismo, foram a Cons-
tituicdo mexicana (1917) ¢ a Constituicdo de Weimar (1919), que aban-
donaram a concepcio da liberal-democracia, para instituirem a social-
democracia. tendéneia essa que se generalizou nas Constituicoes do pds-1
Guerra Mundial {1914-1918).
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Em sintese, essas novas tendéncias constitucionais — com inevitdveis
reflexcs na organizacio politico-partiddria — se caracterizaram pelo fato
de ndo mpenas se estruturar a ordem politica € civil, como o faziam e
Constituigdes anteriores, mas, também, a ordem econOmica e social, matéria
essa até entdo sujeita a vagos preceitos legais e intermindveis discussbes
académicas, como por exemplo, se o Estado tinha ou nio competéncia para
legislar sobre condigGes de trabalho nas empresas, acidente do trabalho,
previdéncia sccial, regulamentagdo das profissGes liberais, intervencéo no
dominio econémico (para efeito de estabelecimento de monop6lio estatal
de determinadas atividades, por motivo de conveniéncia piblica ou segu-
ranga nacional}, e outros aspectos.

Contudo, convém lembrar que, ao elaborar o seu notédvel trabalho, in-
titulado Teoria da Constituigdo, tomando como paradigma a Constituicdo
de Weimar (1919), CARL SCHMITT sustenta que essa Carta Politica €
tipica do Estado burgués de Direito, come tal estabelecendo um pacto
socicl, e assegurando certos direitos, como substfncia mesma da Const-
tui¢do, no que se distingue das Constituicées de natureza mondrquica, até
entdo existentes na Europa, como caracterfstica do século XIX (ob. cit.,
pp. XXI, XXII & 205).

Esse idedrio foi aos poucos se repercutindo no Brasil, através de diver-
sas manifestagSes, quer no plano tedrico, quer por meio de iniciativas,
consubstanciadas em projetos de lei, apresentados ao Congresso Nacional,
pelos espiritos progressistas da época, sem que contassem, no entanto, com
amplo respaldo parlamentar, por isso que ndo se converteram em textos
legais, durante a chamada Repiblica Velha, quando entfo ¢ pensamento
governamental encarava as teivindicagbes operdrias como “um caso de
policia”, reprimindo-as violentamente.

Em 1917, por exemplo, ao se discutir o Projeto do Cédigo do Tra-
baiho, oferecido por Mauricio de Lacerda, acabou prevalecendo o ponto
de vista do individualismo juridico, inspirado na ficgio de livre manifes-
tagio da vontade das parfes contratantes, teotia essa que orientou o nosso
Cédigo Civil, como enifio sustentou Borges de Medeiros, em seu voto ven-
cedor (Apud LUIZ WERNECK VIANNA. Liberalismo e Sindicato no
Brasil, p. 48).

Em suma, Getilio Vargas e seus correligiondrios empunhatam a ban-
deira, cuja simbologia, embora de um modo um tanto vago, representava
o idedrio da social-democracia, adotada pelo Estado, pés-1930, em suces-
sivos desdobramentos, sob o impacto de profundas transformacBes polf
ticas, sociais e econémicas, na esfera internacional, em meio a disputas
interimperialistas, que culminaram com o desencadeamento da 11 Guerra
Mundial (1939-1945).

Nesse contexto, nos dias seguintes ao movimento politico-militar, ou
seja, o golpe de Estado de 1930, impropriamente denominade Revolugio
de 1930, implantou-se a ditadura, sob o Governo Provisério, chefiado por
Getiilio Vergas {Decreto n.® 19.398, de 11-11-1930).

178 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989



Os chamados “tenentistas” ainda dispunham de algum poder, que foi
aos poucos se diluindo, para alinal ser suplantado pelas novas oligarquias,
constiluidas pelas aliancas entre a burguesia e os setores latifundidrios mais
influentes.

Dissolvido o Congresso Nacional, ¢s partidos politicos existentes en-
traram em colapso, desaparecendo.

O chefe do Governo Provisério dispurnha entio de poderes pessoais
absolutos.

Nio tardaram, porém, as dissensdes, em virtude de interesses contra-
riades, vdrias contradicdes ¢ luta pelo poder.

Desta efervescéncia, resultou a chamada Revolucdo Constitucionalista,
em Sdo Paulo (1932), com caracteristicas de guerra c¢ivil ¢ episddios san-
grentos, chegando-se a aventar a aipdtese de os revoltosos invocarem a
condicdo de beligerantes, para efeito de protegéo internacional.

Em sintese, 0 movimento visava & reconstitucionalizagio do Pais e
a reconquista da autcnomia estadual, suprimida pds-1930, quando entéo
as diversas unidades da Fedcracao passaram a ser dirigidas por interven-
tores, nomeados pelo Governo Provisdrio (STANLEY HILTON. 71932 A
Guerra Civil Brasileira, pp. 41 e ss.).

Havia também suspeiias dc que Vuargas nao rcalizaria as eleigGes,
prometidas para 1933, quando entdo seria eleita a Assembldia Nacional
Constituinte, para a elaboracdo de uma Carta Pelitica.

Subseqiientemente, pelo Decreto v 21.076, de 24-2-1932, promulga-
do pelo Governo Provisdrio, foram admitidas duas espécies de partidos,
de acordo com o dispesto nos arts. 99 ¢ 100, deste diploma legal: *os
permanentes, que adquiriam personalidade juridica nos termos do art. 18
do Cédige Civil, e os provisdrios, que nae adguirium aquela personali-
dade e se formavam transitoriamente 2 véspera dos pleites, apenas para
disputa-los”.

Dispunha ¢ mesmo Decreto que: “Também cram equiparados a par-
tidos us associacdes de classe legitimamente constituidas,”

Proliferaram, entdo, as organizocfes partiddrias, com legendas tantas
vezes bizarras: Partido Progressista (na Paraiba ¢ em Minas Gerais; antes,
em Minas, houve o Partido Social Nacionalista); Partido Nacional (Ala-
goas); Partido Nacicnalista (Rio Gande do Norte): Partido Socialista Bra-
sileiro (ressuscitudo em Sdo Paule): Partido Nacional Socialista (Piauf);
Partido Popular (Rio Grande do Norte); Partida Popular Radical (Estado
do Rio de Janeiro).

Os nomes, porém, que mais apareceram, foram de Partido Liberal e
Partido Social.

O Partido Comunista do Brasil csteve ausente ao pleito, devido &
ilegalidade de sua existéncia.
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A par disso, mobilizcu-se também a Igreja Catélica Apostolica Ro-
mana, tentando organizar um Partido Cristdao (a primeira tentativa desse
género ocorreu durante o Império, como vimos), ndo logrando £xito, mas
conseguindo criar a Liga Eleitoral Catdlica (LEC), uma espécie de enbh-
dade supra ou superpartidéria, congregando catdlicos, no &mbito nacional.

Na presidéncia dessa entidade encontrava-se Pandid CalGgeras e na
secretaria-geral Alceu Amoroso Lima, ambos indicados pelo cardeal do
Rio de Janeiro, Sebastifo Leme da Silveira Cintra (VAMIREH CHACON.

Ob. cit., pp. 94 e ss.).

Em 1932, ressurge o Partido Socialista Brasileiro; de 15 a 25 de
novembro desse mesmo ano, reuniram-s¢ no Distrito Federal as mais dispe-
res organizagBes: Clube 3 de Outubro; Partido Liberal Socialista de Sfio
Paulo; Legido 5 de Julho; Legido Peranaense; Agdo Integralista Brasileira,
e outras.

Afinal, a 3 de maio de 1933, realizou-se a cleigdo da Assembléia
Nacional Constituinte, com a vitria da maioria dos candidatos langados
ou apoiados pela Liga Eleitoral Catélica (LEC), a qual logrou os seus
objetivos, inserindo no texto constitucional o seu programa minimo, ou
seja: indissolubilidade do casamento; casamento religioso para efeitos civis;
ensino religioso facultativo nas escolas piiblicas; descanso dominical; euto-
rizagio aos cemitérios religiosos; servigo militar dos eclesidsticos, prestado
sob a forma de assisténcia espiritual ouv hospitalar; garantia da ordem
social contra a propaganda subversiva e outras guestdes.

Seja como for, a Constituicho de 1934 representa o marco da institu-
cionalizagio da social-democracia no Brasil, enquanto na Alemanha esse
sistema j& havia sido golpeado, com a ascensdo do nazismo ao poder,
em 1933.

De qualquer forma, o governo Vargas adotava medidas tendentes a
satisfazer n3c s6 alguns dos anseios do operariado, mas principalmente
os desejos do Estado, quanto ao enquadramento sindical dos trabalhadores.

Assim, pelo Decreto n.” 19.443, de 23-11-1930, o governo criou o
Ministério do Trabalho, Inddstria ¢ Coméreic, tendo Lindolfo Collor, arqui-
teto desse 6rgdo, afirmado por ocasido da respectiva inauguragdio: “E o
Ministério do Trabalho, especificamente, o Ministérioc da Revolugio.”

Em prosseguimento, criou-s¢ a Justica do Trabalho, a principio,
incluida no plano meramente administraiivo, passando depois a érgio do
Poder Judicidrio (MOZART VICTOR RUSSOMANO. Comentdrios a
Consolidagio das Leis do Trabalho, vol. 111, 1957, pp. 1000 e ss.).

Nessa mesma linha de procedimento, foram adoiadas outras medidas
legislativas, paternalistas e autoritdrias, a saber: Decreta n° 10.77Q, de
19-3-1931, disciplinando a organizagdo dos sindicatos; Decreto n.° 21.188,
de 22-3-1932, sobre o hordrio de trabalho no coméreio; Decreto n.° 21.364,
de 4-5-1932, sobre o trabalho industrial; Decreto n.° 22.042, de 3-11-1932,
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iniciando a regulamentacdo do trabalho dos menores, e o Decreto n.°
21.417-A, de 17-5-1933, a do trabalho feminino.

Entretanto, a conjuntura internacional se apresentava com perspectivas
sombrias, em meio a disputas interimperialistas, enquanto se expandia o
nazi-fascismo: primeiramente, com o sucesso de Mussolini, na Itdlia, apds
a fumigerada Marcha sobre Roma, em 1922, tomando o poder; depois, com
a chegada de Hitler 4 condicdo de chanceler da Alemanha, em 1933, em
seguida ao é&xilo eleitoral.

Tats aconlecimentos se projelaram no Brasil, sob a forma de golpismo,
com sucessivas manifestages dessa naturcza, que entlio se seguiram, tanio
de direita, quanto de¢ esquerda, malgrade a discordéncia de alguns lideres
comunistas, com relagio & utilizacio do golpe de Estado.

Nessa seqiiéncia de acontecimentos, em outubro de 1932, langa-sc o
Manifesto Integralista, da Acdo Tn:wegralista Brasileira, partido politico de
Plinio Salgado, congregando personalidades como Gustavo Barrosc, Fran-
cisco Campos, © padre Hélder Camara, e outros, de tendéncias nazi-
fascistas.

No auge do movimento intcgralista, suas lderangas promoveram um
desfile popular no Rio de janciro, contando 4,000 participantes, ¢ outro
em Sio Paulo. com 3.000, em 1934, cnquanto o ministro da Guerra
aprovava o uniforme dessa corporacde paramilitar (HELGIO TRINDADE.
Integralisio, o Fascismo Brasileiro na Dicada de 30, p. 303).

Por sua vez, também em 1934, a Alianca Nacional Libertadora langa
o seu Manilesto & Nagilo, com um contelido nitidamente antiimpetialista,
pré-reforma agrdria, em favor da pequena ¢ média propriedades e reforma
{ributdria. O texto foi subscrito por Hercolino Cascardo, Amaiirity Osério
¢ Roberto Faller Sisson. Togo, porém, se evidenciou o lideranca de Luis
Carlos Prestes. a frente da entidade,

Nesse clima politico, propagua-se a efervescéneia ideoldgica, quer em
decorréncia da discussdo dos grandes temas nacicnais, quer como reflexo
da conjuntura imperialista internacional, fermentando a Guerra Psicologica
interna, desencadeada pelos drgiios do Estado, ligados as TForgas Armadas,
cspecialmente seb o comando do Exéreito, como parte da estratégia de
farmacdo de crises artificiais, para justificar medidas autoritdrias e de
supressio das liberdades democriticas, como convinha ao poder econd-
mico, ou seja, s forcas imperialistas internacionais e aos seus aliados
internos: a classe politica conservadora, a burgucsia, os banqueiros, os
latifundidrios.

Parte das liderancas comunristas, impressionada com o avanco ideold-
gico do nazi-fascismo e sua influéneia no aparelho estatal brasileiro, tenta
reagir a qualquer preco, inclusive lancando mio do golpe de Estado. O
lider aliancista Lufs Carlos Prestes, com resquicios do lenentismo, de que
proviera, afirmava entdo: “A situagiio ¢ de guerra e cada um precisa ocupar
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o scu posto. Cabe & iniciativa das préprias massas organizar a defesa de
suas reunioes, garantir a vida de seus chefes e preparar-se ativamente para
o momento do assalto. A idéia do assalto emadurece na consciénecia das
grandes massas.”

Subseqiientemente, a Alianga divulga o Manifestc de novembro de
1935 desencadeando o que depois se denominou “Intentona Comunista”,
apurando-se mais tarde, que agentes do Exército se infiltraram no movi-
mento, estimulando o desenlace daquela insurreigio comunista.

Ocorreram levantes em quatro quartéis brasileiros, entre os dias 23
e 27 de novembro de 1935: no dia 23, num sdbado, para surpresa dos
revoltosos, o 21.° Batalhfo de Cacadores, em Natal, recebeu ordem de
rebelar-se, ali se destacando a atuagio do lider comunista, entdc crbo do
Exército, Giocondo Dias, tendo os revoltosos ocupado a sede do governo
estadual; no dia 24, o 29.° Batalhfio de Cacadores da Vila Militar de
Socorro, em Jaboatdo, a 18 quildmetros do Recife, contando com a parti-
cipagdo de inlimeros capitdes e tenentes, além do motim comandado pelo
sargento Gregério Bezerra, no Quartel-General da 7.* Regido Militar, no
Recife; no dia 26, Prestes enviava o bilhete a Trifino Correia, um dos
seus auxiliares imediatos: “Estamos diante da Revolugdo. Aqui ndo pode-
mos esperar mais de dois ou trés dias.”

Tentou-se uma greve de apoio no Ric de Janeiro; aos 27 de novembro,
levantaram-se em armas cerca de 2/3 dos 1.600 homens da Terceiro Regi-
mento de Infantaria, na Praia Vermelha (RJ), intitulando-se Terceiro
Regimento Popular-Revolucicndrio.

O fracasso da rebelido foi total, ensejando tenaz e cruel repressio
politico-militar, com numerosas prisbes e torturas, indiscriminadamente.
Logo depois, Prestes e sua mulher, Olga, alema de descendéncia judia,
foram presos, sendo ela entregue a agentes alemies, a pedido da Gestapo.
Mais tarde, na Alemanha, ¢la foi executada numa cimara de gds, apds
dar & luz uma filha, pois saira grévida do Brasil,

Numa autoctitica do PCB, afirmou Paulo Cavalcanti: “Se foi erro
tatico-politico grosseiro a dire¢io nacional do PC, particularmentie Prestes,
omitirse de participar da revolugic de 30, que teve realmente caracterfs-
ticas populares — que poderia ensejar ao Cavaleiro da Esperanga, com o
seu prestigio, encaminhé-la para outros rumos —, erro maior foi a insur-
reigio de 1935, deflagrada antes que o programa da ANL tivesse atingido
as massas, tornando-se forga social. Seu epicentro, quaisquer que venham
a ser as suas interpretagdes ou explicagBes, foram as casernas, os niicleos
militares.”

Em conseqiiéncia, 0 PCB mergulhou sob total repressio, além da
habitual clandestinidade,

Tal episédio foi maquiavelicamente aproveitado pelas forcas conser-
vadoras, ligadas ao capitalismo internacicnal, que se articularam em torno
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de Vargas, com o fito de implantar no Pais um regime autoritario, de fei-
¢Ocs nazi-fascistas, como de fato veio a ocorrer.

Com esse escapo, engendrou-se o famigerado "Plano Cohen”, ou seja,
uma trama manipulada nos laboratérios do Exéreito, para gerar um clima
de alarme e terror oficiais. com imaginérias e freqiientes demiincias, acerca
de atentados, ameacas ¢ levanies. atribuidos aos comunistas, cujas lide-
rancas, na verdade, se encontravary imobilizadas, nos cédrceres.

Por sua vez, Vicente Réo. representante do Partido Constitucionalista,
no governa Vargas, j4 havia assinado. como ministro da Justica, a Lei
n’ 38, de 4-4-1935 (Lei de Seguranca Nacional) ¢ a Lei n.® 244, de
11-9-1936, criando o Tribunal de Seguranca Nacional de tristc e nefanda
memdria.

Por seu turno, o Congresso Nacional desempenhou um lastimével
papel, tolerando a prisdo de congressistas ¢ colaborando com o Poder
Executivo, na adocao de medidas d= suspensio das liberdades democréticas.
Com a concordincia do Legislative, emenda-se a Constituigdo pelo Decreto
Legislativo n.° 6, de 18-12-1933, pera fins de equiparar ao estado de guerra
as comogdes intestinas graves; tal Decreto, prorrogado sucessivamente até
1937, ajudou a preparar o caminho para o advento do Estado Novo, en-
quanto Vicente Rio justificava a criagdo de um aparato estatal de combate
especifico ao comunismo, dotada de “imunidade. .. capaz de fazer a vigi-
lancia, servico secreto de descoberta ¢ ¢ combate ac comunismo nas forgas
armadas ¢ nas civis" (Apud LULZ WERNECK VIANNA. Ob. cit., pp.
201 e 202).

A Assembléia Nacional Constituinte havia encerrado os seus trabalhos
em 1934, promulgande a respectiva Constituigdo em 16 de julho daquele
ano, clegendo, indiretamente, presidente da Reptblica, Gettlio Vargas, com
175 vatos, dentre 248 deputados presentes, diante de um simulacro de
contestagio, com 39 votos dados ao antigo aliado e novo rival de Vargas,
Antonio Borges de Medeiros, ¢ outros votos isolados, de protestos.

O mandato presidencial de Vargas estava previsto para durar de 20
de julho de 1934 & mesma data, em 1938, quande entfio ocorreria a sucessio
presidencial, precedida das respectivas eleigdes.

Surgem, na oportunidade, dois candidatos: um clitista, o paulista
aristocrata, Armando de Sales Oliveira, € outre populista, o sertanejo nor-
destino (paraibano) José Américo de Almeida, que percorreu o Pais, pro-
nunciando entusiasmados discursos.

As forcas politico-econdmico-militares dominantes, no entanto, arqui-
tetavam ¢ desencadeamento de um golpe de Estado, com objetives conti-
nuistas, mantendo Vargas na presidéncia da Repiblica, como ditador, nos
moldes de um Estada de feices nazi-fascistas.

E assim foi feito, com o advento do Estado Novo (Constituigdo de
10-11-1937), sobrevindo a dissolug@e dos partidos politicos, milicias civicas
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e organizagOes auxiliares dos partidos politicos, fossem quais fossem os
seus fins e denominagtes (Decreto-Lei n.® 37, de 2-12-1937).

Néo foi dificil ao novo regime, através da fala de Vergas — ambi-
cioso de poder pesscal — responsabilizar os partidos politicos, para justi-
ficar o golpe de Estado, acusando aqueles pela falta de estrutura e orga-
nizagio, elém de se¢ constituirern em “clés facciosos” e se caracterizarem
pela demagogia das liderancas.

Durante esse regime, predominaram os principios corporativistas, de
inspiragio nazi-fascistas, mas com peculiaridades tipicamente nacionais,
pois houve aqui deliberado propésito de anatematizaciio dos politicos e
das organizacBes partidérias, diferentemente do que ocorreu na Alemanha,
que exaltou o seu Partido Nazista, e na Italia, com o Partido Nacional
Fascista, como lembramos alhures (Direito de Comunicagio, pp. 33 e ss.).

Ao liquidar os partidos politicos, buscou o Estado Novo apoiar-se
numa estrututa sindical, menipulada e dirigida pelo poder publico, de
maneira autoritdria e paternalista, como forma de controle disciplinar e
ideolgico do operariado, por meio do Ministério do Trabalho.

Em seu discurso, por ocasido das comemoragdes de 1.° de maio de 1943,
por exemplo, acentuava Vargas a necessidade de fortalecimento das orga-
nizagdes sindicais, “‘até abranger todos os trabalhadores, de forma que
estes, representando a totalidade das profisses, possam influir mais dire-
tamente nas resolugdes de carater econdmico, social e politico (...}, falando
por si mesmo junto 2s instdncias da administragdo, mais se integra na
organizagdo do Estado e se liberta por completo das exploragdes parasitdrias
de politiqueiros ¢ demagogos, sempre prontcs a premeter o que ndo podem
dar em troca de tudo aquilo a que ngo tém direito” {Apud J. DE SEGADAS
VIANNA. A Organizagdo Sindical Brasileira, 1943, pp. 104 ¢ s5.).

Oliveira Viana fazia entdo projegbes para o futuro, vislumbrando a
derrota do nazi-fascismo e preconizando o papel dos sindicatocs no pés-
guerra: “H4 uma ilusio enorme da parte dos que, pensando nos resultados
da guerra, presumem que as institui¢des sindicals e as instituigbes corpo-
rativas irdo desaparecer no mundo novo, que surgitd com a vitbria das
democracias. Muito ao contririo, estas instituigbes irdo ter uma expansao
vitoriosa. (...) Estas instituigbes sindicais sdo inelimindveis e, de mesma
forma, as irstituigbes corporativas. Para que viessem a desaparecer no
mundo futuro, do apds-guerra, seria preciso que Roosevelt renunciasse aos
seus Coédigos Industriais (mais de 500. . .), os seus Labors Relations Boards,
com 0 que estd contendo, dentro da justiga social, o grande capitalismo
— O New Deal rooseveltiano é uma organizagio {rancamente sindical e
corporativa” (ob. cit., pp. 260 e 261).

Por vérios anos, o Estado Novo se manteve impdvido, salvo a escara-
muga ocorrida em maio de 1938, quando malogrou uma tentativa integralis-
ta de contragolpe, com o assalto do Paldcio Guanabara, onde residia Vargas.
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Com o tempo. a sorte da TF Guerra Mundial se inverleu, passando as
nagles do Eixo (Alemanha, Ttilia ¢ Japiio) ao recuo, batendo em retirada,
dos diversos pafses que invadiram, inclusive da URSS, cuja resisténcia
ofcrceeu episcdios herdicos, mudiando decisivamente os tumos daquele con-
flito, contribuindo assim para o aniquilamento do nazi-fascismo, o que
repercutiu de mancira negativa sobre os regimes politicos similares, como
o do Brasil,

Em face dessas mudangas no cendrio mundial. ja em agosto de 1943,
reuniu-se. nos arredores de Resende, no Fstado do Rio de janciro, a Con-
ferdneia Nacional da Mantiqueira, convocada pela Comissao Nacional de
Organizacio Proviséria {(CNOP). criada pelo que restou do PCB, sob a
lideranca de Mauricio Grabois ¢ Amarilio Vasconcelos, com articulacdes
em Sio Paulo e na Bahia, oportanidade ¢ssa em que foi eleito secretdrio-
geral Luis Carlos Prestes, embora preso,

Enquanto ¢ FEstado Nove ¢ desmoronava, o PCB iz emerginde da
clandestinidade, admitide na conjuntura pelitica nacional.

7. Novos rumos. pos-1945

LEm 1944, foi permitida a atuacio do Movimento Unificado dos Tra-
balhadores (MUT). Em abril de 1943, ao término da 1 Guerra Mundial,
Prestes e os demais comunistas receberam anistia, em troca de apoiv — pelo
menos nomindl — o certas woses de Vorpas, anistdn essa extensivi o todos
0s presos politicos (Dec-Lei n.” 7.474, de 18-4-19453),

No dig 19-4-1945, Prestes deixa a prisdo; o 23-3-1945. o PCB s¢ apre-
sente publicamente, num comicie no Estidio do Vasco da Gama (RJ).
A 13 de julho do mesmo ane, aquele lider comunista discursa em comicio,
no Estidio do Pacaembu (SP). apoiande a orientagac de Vargas, no processo
de democratizaciio, apresentando-se, ainda, em agosto, no Recife.

A 3 de setembre daquele mesmo ano, o PCB requer o seu registro
provisdric junte ao Tribunal Superior Eleiteral, ¢ a 26, Plinio Salgado
funda o Partido de Representacio Popular, de inspiracie fascista.

Lm dezembro de 1943, nas eleigdes presidenciais e constituinles, o
PCB ohteve quase 109 de votos do eleitorado brasileiro: cerca de 600,000
votos para o candidato a presidencia da Repablica. Yedo Fidza, clege um
genador, Luwis Carlos Prestes, e quatorze deputados federais.

Flege-se presidente da Repiblica o gencral Furico Gaspar Dutra, ex-
ministre da Guerra de Vargas., obtendo 3.231.307 votos, com o apoio
dagucle, sob a legenda do Partide Secial Demograta ¢ do Partido Traba-
lhista Brasileiro, este criado sob a inspiragie do Ministério do Trabalhe
de Vargas.

No plano internacional, pordm. as perspectivas sc tornaram sombrias;

em marco de 1946, o ex-primciro-ministro conscrvador inglés, Winston
Churchill, ¢riava a expressdo “guerra fria”, que se transformou num instru-
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mento de retrocesso politico, obscurantismo ¢ isolamento entre os blocos
dos pafses capitalistas e socialistas.

A 23 de margo de 1946 (antes, portanto, da promulgacio da Constitui-
¢io de 18 de setembro daquele ano), o deputado Barreto Pinto (PTB) e
Himalaia Virgulino pedem ao Tribunal Superior Eleitoral a cassagdo do
registro do PCB, sob o argumento de o mesmo usar simbolos internacionais
(foice e martelo) e denominar-se “do Brasil”, e nio “brasileiro”. A 26, na
Constituinte, Prestes discursa, manifestando-se conira as perspectivas de
guerra, que se formava, no plano internacional, e ¢ imperialismo, que
ameagava a paz; este discurso, distorcido pela imprensa direitista, constituiu
um dos pretextos para a cassagio do registro do PCB.

Em 7-5-1947, o Tribunal Superior Eleitoral vota a cassa¢do do registro
do PCB, por trés votos (Candido Mesquita da Cunha Lobo, F. Rocha Lagoa
e José Antdnio Nogueira) contra dois (Alvaro Ribeiro da Costa e Francisco
S4 Fitho), voltando o partido a ilegalidade.

No dia 10 daquele mesmo més e ano, 0 ministro da Justica determina
o encerramento das atividades do PCB em todo o Pais, tendo a policia
interditado as suas sedes. A 21 de outubro seguinte, a Tribuna Popular,
orgdo de imprensa dos comunistas, é invadida; sua redagdo, seu arquivo
e grifica sio destruidos e saqueados, sendo feridos vérios dos funcionérios
desse jornal. A 27, o Senado Federal aprova o projeto de cassagdo dos
mandatos dos parlamentares eleitos pelo PCB,

Q retrocesso politico internc se afinava com o internacional, pois a
15 de agosto daquele mesmo ano, instalava-se no Rio de Janeirc a Confe-
réncia Interamericana de Manutengdo da Paz e Seguranga no Continente,
que definiv o alinhamento dos paises latinc-americanos com a politica de
*‘guerra fria”, promovida pelos Estados Unidos da América, culminando com
a assinatura do famigerado Tratado Interamericano de Assisténcia Recf-
proca (TTAR), daquele ano, instrumento esse que ajudou a preparar o
caminho para a implantagio da Doutrina da Seguranga Nacional nesse
Subcontinente, propiciando o advento dos regimes militares instalados nos
diversos paises, a comegar pelo Brasil, pés-1964, como lembramos alhures
(Curso de Direita Internacional Publico, pp. 209 & ss.).

Em principios da década de 50, Vargas retorna & presidéncia da Repi-
blica, desta vez, conduzido pelo voto popular; seguem-se algumas medidas
progressistas, no campo econdmico-social, contrariando, porém, os interesses
das oligarquias nacionais e os trustes internacionais, o que gerou sucessivas
crises institucionais.

O velho presidente langa mio de um gesto dramitico, ante a ameaga
de sua deposigdo pelas Forgas Armadas: suicida-se (24-8-1954), estremecen-
do a Nagfio, a quem deixa uma célebre Carta-Testamento, denunciando a
trama dos interesses do Pafs, sobretudo articulada pelos monopélios inter-
nacionais, que exploram a nossa economia.

Em meio a escaramugas e crises politicas, sucedem-se os governos de
Juscelino Kubitschek e Janio Quadros, sendo que este renuncia, passando
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o vice-presidente, fodo Goulart, a ocupar a presidéncia da Reptiblica (1961),
sob o parlamentarisme, pretendendo realizar as chamadas reformas de base
(agréria, bancdria, universitaria, tributdria e outras) indispensaveis ao nosso
desenvolvimentio econdmico-social, propGsito esse que encontrou as mais
ferrenhas resisiéneias obscurantistas, por parte das forgas conservadoras
internas, mancomunadas com o capitalismo internacional.

Entrementes, encerram-s¢ os processos criminais (1959) movidos contra
os lideres comunistas (1948), que se encontravam na clandestinidade, nfo
conseguindo, porém, o PCB obter a sua legalizacdo perante a Justica
Eleitoral.

Fm 1963, formou-se a Frente Parlamentar MNacionalista, congregando
parlamentares (deputados e senadores) de diversos partidos, que aderiram
ao respectivo Termo de Compromisso, datado de 3-2-1963. Sobreveio, no
entanto, o polpe de Estado de 1964, apds insidioso processo de Guerra
Psicoldgica, ou seja, uma trama politico-ideoldgico-militar, & semelhanca do
famigerado “Planc Cohen’ (1937), com o fito de desestabilizagfo institu-
cional ¢ implantagio do regime militar, que se seguiu, nos moldes preco-
nizados pela chamada Doutrina da Seguranga Nacional, como salientamos
noutro trabalho (Criminologia. pp. 148 ¢ ss.).

8. O retrocesso pos-1964

Apds o golpe de Estado, conselidado a 1. de abril de 1964, sobreveio
o Ato Institucional n.” 1. de 9-4-1964, que institucionalizou 0 novo regime,
baseado no arbitrio, seguido do Ato Institucional n.® 2, de 27-10-1965,
que extinguiu os partidos politicos cxistentes, criades apls 1945, como
reflexo das vdrias tendéncias -— direita, centro ¢ esquerda —, ou seja.
Unido Democrdtica Socialista, Partido Socialista Brasileiro, Partido Social
Democrata, Uniao Democritice Nacional, Partido Trabalhista Brasileiro,
Partido de Representac@o Popular, Partido Democrata Cristdo. e outros,
criados posteriormente, sendo que o registro do PCB ja havia sido cassado,
COmo Vimaos.

Foram entio atingidos 4.682 cidadaos — civis e militares —. sus-
pensos em scus direitos politicos (inclusive cassados numerosos mandatos
parlamentares), feito esse que faria inveja ao macarthismo, isto ¢, a histeria
anticomunista, desencadeada pzlo senader norte-americano, Joseph Ray-
mond Mac-Carthy (1909-1957), pds-1948. quando presidente do Senate’s
Government Opcrations Committee, durante a “guerra fria”, numa autén-
tica “caca as bruxas”, & scmelhanga das perseguicdes religiosas e cientl
ficas, na Idade Média.

Aqui, foram entio vitimas de perseguigdes politicas, pds-1964, a saber:
1.261 militares, 500 legisladores, 300 professores e 30 chefes do Poder
Executivo (incluindo ¢ presidente da Repiblica, Jofo Goulart, deposto,
assim como governadores ¢ prefeitos), dois ex-presidentes da Republica,
muitos profissionais liberais, intelectuais e operérios.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989 187



Subseqlientemente, surgiram dois partidos politicos, nos moldes tra-
gados pelo regime militar: Alianga Renovadora Nacional (ARENA), reu-
nindo, basicamente, egressos da UDN, do PSD, e outros partidos, simpati-
zantes do golpe de Estado, e o Movimento Democritico Brasileiro {MDB),
unindo discordantes daquele golpe, sobretudo petebistas, e alguns dissi-
dentes dos antigos partidos.

A par disso, organiza-se a resisténcia democratica — composta de
civis, militares, intelectuais, religiosos, operarios, estudantes —, formando-
se inclusive movimentos guerrilheiros, cruel e furiosamente exterminados,
pelos Orgdos de repressdao das Forgas Armadas (Brasil Nunca Mais, pp.
21 e ss.). :

Em 1973, &s vésperas das eleicbes parlamentares, entdo realizadas,
o Partido Comunista do Brasil langa um manifesto, propondo a formagao
de uma Frente patridtica contra o fascismo, denunciando da seguinte forma,
e€m resumo, a natureza do regime politico-militar brasileiro, que, sem pos-
suir determinadas caracteristicas do fascismo italiano e alemdo do passado,
o regime aqui vigorante podia ser definido pelos seguintes tragos essenciais:
algumas aparéncias de democracia representativa, inclusive a mudanca Pe-
riddica do ditador militar, empenho, por todos os meios, para afastar o
povo, principalmente a classe operdria, da vida politica; utilizagdo das
Forgas Armadas como instrumento politico-repressivo ¢ suporte direto do
regime; ampliagdo e hipertrofia dos chamados érgios de seguranga, que
dominam o aparelho do Estado e a vida do Pais; aplicagdo do terror, como
principal método de governo; maior controle da estrutura sindical, que j4
¢ de inspiragdo corporativista e vinculada ao Estado, e maior repressio aos
sindicatos operérios, com o objetivo de reduzi-los a drgios exclusivamente
assistenciais e recreativos; intensa propaganda oficial, orientada no sentido
de uma completa mistificagio do que ocorre no Pais; politica econdmica
baseada na intensificagdo da exploragdo da classe operdria ¢ na crescente
espoliagdo da Nagdo, em favorecimento dos interesses dos monopdlios, os
estrangeiros em particular, e de latifindio; politica externa expansionista,
vinculada fundamentalmente aos interesses do imperialismo norte-ameri-
cano ¢ acompanhada de insistente campanha chauvinista, como disfarce.

Desenvolvendo diversas consideractes, sustentava o referido manifesto
que a tarefa essencial das forgas progressistas do Pafs deveria concentrar-se
no esforgo pela reconquista das liberdades democréticas, a par da luta pela
melhoria das condi¢Ses de vida, contra o arrocho salarial, através de ampla
discussao.

Conseguem, entdo, eleger-se diversos parlamentares progressistas,
alguns dos quais tiveram seus mandatos cassados, posteriormente, devido
a sua enérgica atuagdo, denunciando abusos de poder, privilégios de grupo
€ corrupgdc governamental.

Do ponto de vista do ordenamento juridico, disciplinador de nossas
organizagbes partiddrias, pés-1964, citam-se, dentre outros diplomas legais,
os seguintes: Lei n.° 4.740, de 15-7-1965 (Lei Orgénica dos Partidos Poli-
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ticos), Lel n.” 5.682, de 21-7-1971 ¢ Leoi n® 6.767, de 20-12-1979, corres-
pondendo este dltimo texto legar a fase de liberalizacio do regime militar,
substituindo-se entio o sistema bipartiddrio pelo pluralismo, surgindo virias
organizacdes: Partido Trabalhista Brasileivo (PTB)Y, Partide dos Trabalha-
dores (PT), Partido Democrdtico Trabalhista (PDT)Y, Partido Socialista
Rrasileiro (I*SB). Partido Comunisia do Brasil {PC do B), Partide Comu-
nista Brasileiro (PCB), Partido Liberal (PL), dentre outras.

9. Conclusiao

A visdo panoramica, acima apresentada, acerca das origens e evolucio
das organizecdes partiddrias brasileiras, constitui um modesto subsidio para
a rcflexiio e compreensiio do pepel das mesmas, com relagio as transfor-
macdes ocorridas em nossas instituigdes politicas, até os dias contempe-
riineos.

Pelo que se expods, salta aos olhos que a nossa formacio histdrica,
politica, militar, religiosa. séco-ccondmica ¢ cultural, teve um cardter
intrinsecamente autoritdrio ¢ elilista — a comegar com a instituicio do
regime escravocrata —, como projecdo das priticas e concepedes dominan-
es, ou seja, impostas pelas clesses exploradoras, economicamente  fortes
¢ policamente dominantes, pois as idéias dominamies sdo as da classe
dominante,

Some-se a isso o maquiavelismo das classes dirigentes (empenhadas
em dividir pare dominary, a inludneia das pressGes imperialistas, que se
exerceram sobre o Brasil, ao lengo dos slculos. desde a época colonial,
em decerréncia da prépric condicio do Reino de Portugal, secularmente
sujeito ao poder hegemdnico das grandes poténeias curepdias. sobretudo
a Gri-Bretanha, como lembramos alhures (As Origens do Autoritarismo
Brasileiro, in Atuwalidudes, Forense, n.° 31, 1980, pp. 3 e ss.).

Alids, sob esse aspecto, isto ¢, do estabelecimente do regime oscrave-
crata no Brasil, nos diferenciamos de outros paises lalino-americanos. que
nae importaram africanos, nem bascaram a sua ceonomia no braco escravo,
como a Argentina. Chile. Méxice, ¢ outres. que dispdem assim de uma
formacio sdecio-politico-ceconOmica sem marcas ¢ discriminagdes autoritarias
quanto o nossg Pais.

Quanto aos Estades Unidos da Amdrica do Norle. s¢ bem que sua
formacao tenha raizes histdricas sscravocratas — ¢ ali perduram desumanos
preconceitos e discriminacOes raciais., sobretude contra o negro —. regis-
trou-se naquele pafs um fato altamente bendfico. qual seia, o cnorme flue
imigratéric, principalmente europew (oriundo du Reino Unide, Trlanda,
Alemanha, lwilia, Austria, Hungria ¢ Russia), corrente humana essa dvida
de encontrar terra e cultivia-la, para a prosperidade pessoal ¢ conscgiiente
progresso nacional.

Ora, isso contribuin decisivamente para a vitulizucio dos ideais demo-
criticos do povo estadunidense. distanciando-o de muito, dos paises que
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permaneceram aferrados a0 regime escravocrata, como o Brasil, aumen-
tando a sua populagdo & custa do tréfico negreirg, até meados do sécule
passado, em lugar de adotar uma politica de imigragio de colonos livres.

Haja vista que, entre 1820 e 1960, entraram nos EUA mais de 41
milhdes de imigrantes, em grande parie europeus, além de uns poucos
procedentes do Canadd e da Asia.

Em outras palavras, a sociedade brasileira &, histérica ¢ visceralmente
autoritdria, em todos os seus aspectos e facetas — de natureza politica,
familiar, social, econémica, universitdria —, embora se tente, dissimulada-
mente, aparentar ¢ apregoar as nossas pseudotendéncias democriticas, igua-
litdrias, livres de preconceitos raciais, e assim por diante.

Isto posto, nossa formagdo politico-partiddria (abrangendo as socie-
dades secretas existentes, antes e depois da Independéncia) revela, como
ndp poderia deixar de ocorrer, as cicatrizes profundas do autoritarismo,
da prepoténcia e violéncia oficiais; haja vista as sucessivas e arbitrdrias
dissolugdes & desmantelamento de nossas organizagbes partiddrias, sobre.
tudo na fase republicena, até os dias atuais.

Dai tornar-se praticamente invidvel o desenvolvimento e aprimora-
mento do espirito associativo em nosso Pais, em matéria politica, sem falar
na situaco andloga, em relagdo as organizagdes sindicais, estudantis, e
outras, vitimas das mesmas condi¢bes adversas e repressivas, por parte das
autoridades constituidas.

Nada mais falso e grotesco do que afirmar que nio temos vocagio
para o associativismo, 0 congragamento e a vida gregdria, pois tais carac-
ter{sticas sdo inerentes ac ser humano, em geral, como se sabe.

Que fazer, para mudarmos os rumos, até entdo seguidos, infaustamente,
em matéria politico-partiddria?

A chave para a solugio da probleméiica em foco serd obtida, con-
juntamente, com a matriz simbdlica, a ser utilizada no equacionamento de
outras questGes, relacionadas & democratizagdo das instituigbes, em geral,
de nossa sociedade, ou scja: a familiar, condominial, comunitdria, espor-
tiva, escolar, religiosa, sindical, empresarial, militar, ¢ assitm por diante.
Compare-se, por exemplo, o autoritarismo da vida castrense brasileira com
a nortec-americana.

Quer dizer, € dificil esperar que ocorram ¢ fortelecimento e a demo-
cratizagéo, isoladamente, das organizagdes partiddrias brasileiras, sem que
as demais instituigdes j4 referidas — inclusive a superentidade, o Estado
—- também evoluam e mudem as suas feigles, tradicionalmente autoritarias.

Trata-se, portanto, de um esfor¢o comum, quase uma busca do perfec-
cionismo, ou seja, a procura incansével, de recuperacio do tempo perdido,
com as experiéncias acumuladas, no confrontc com o autoritarismo.

Quem viver, verd,
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Partidos politicos: aspectos do fendmeno
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a. Rejlexbes propedéuticas. b. Conceito de partido po-
litico. ¢. Classificacdo dos partidos politicos. d. Pe-
culiaridade dos paises colonigis. e, Evolugdo historica
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tagido dos partidos politicos. h. as Sistema pluripartidd-
rio. k. b/ Sistema bipartiddrio. h. c¢) Sistema de par-
tido dnico. i. Os partidos politicos e o direito positivo.
j. Conceilo de partido politico no Brasil. I. @ No Bra-
sil Coldnia. 1. b) No Brasil Império. I. c¢) Na Primeirg
Republica. 1. d! Na Segunda Republica. 1. e) Na Ter-
ceira Republica. 1. fi; Na Quarta Repiblice. 1. ¢/ Na
Sextae Repuiblice. [. h) Na chamada Nova Republica.

a. Reflexdes propedéuticas

Necessidade ou contingéneia? um fenémeno natural — e, portanto,
uma fatalidade inelutdvel —, ou produto cultural suscetivel de meodificar-
se e, mesmo, de abolir-se?

O homem padece de uma tendéncia irreprimivel para a divergéncia e
a conirovérsia. Parece que essa compulsio provém da sua natureza.

Sim: o homem € um animal essencialmente divergente. (Felizmente,
porém, capaz de convergéncias.)

MOISES néo registrou no Génese, mas a verdade € que, quando Jeové
expulsou Addo — ¢ Homem — e Eva — a Vida — do Eden, ndo condenou
a Humanidade apenas & necessidade de trabalhar para tirar da terra o seu
sustento; condenou-a também a discordia.

Recuperar a concérdia, sindnimo de paz, é o Sonho Magno do Ho-
mem. E que é recuperar ¢ reino da concdrdia sendo viver livre do divi-
sionismo de partides? Que é partido, sendo um efeito do 6nus da ciznia,
imposto aoc Homem como pena de sua precariedade irresoldvel?
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O mundo do homem contém inevitivel o fenbmeno partido. Partidas
de toda ordem: politicos, religiosos, literdrios, econbémicos etc. Principal-
mente partidos politicos.

O Eden, antes do pecado, era o contrédrio disso: o Eden era uno, indi-
vidido, pacifico, undnime, unissono, concorde, harmonioso, sem lutas in-
ternas. O Eden era um idilic que se prometia eterno.

Um mundo perfeito, devolvido & pureza original lendaria do Eden,
¢ um mundo livire de partidos, esse sindnimo ¢ vefculo de fratricidio nem
sempre incruento: ao contrario, freqiientissimamente sangiiinolento.

Dizer homem ¢ dizer coletividade, pois 0 homem é um ser sccial. Dizer
coletividade € dizer vida organizada. Vida humana organizada supde poder
por causa da necessidade inafastdvel de decidir. Toda coletividade humana é
obrigada a tomar decisGes: decidir é uma imposi¢io do viver. A familia
toma decisdes. O ¢ld toma decisbes. A tribo toma decisGes. A nagfo toma
decisGes. O conjunte confederal de nagOes toma decisdes. Uma sociedade
de Estados — como a Orgenizagio das Nagdes Unidas, um exemplo de
nossa época — toma decisdes.

Decidir coletivamente causa divergéncias. Os seres humanos, de dois
para cima, divergem entre si. Em qualquer tempo, em qualquer lugar, em
qualquer regime politico. Divergir é inerente ac ser humano.

Ou nao?

H4 pessoas que, meditando sobre essa questdo, t€m externado a espe-
ranga de que o desenvolvimento do homem poderd lhe proporcionar, algum
dia, a graga inefdvel de alcancar a concérdia menos raramente e com Imenos
dificuldade do que a que tem sofrido até hoje. ANTONIO DA SILVA
MELLOQ, um médico brasileirc muito preocupado com a condigdo humana,
¢ que expressou os resultados de suas reflexdes em muitos livros (como
Religido: Prés e Contras, Alimentacdo, [ustinto e Cultura, O Homem), foi
um desses homens esperangosos. No seu livre derradeiro — escrito aos oi-
tenta e cinco anos de idade (parece que sem tempo de lhe aprimorar devi-
damente a forma literdria) Eu ro Universo (1), ele escreveu estas palavras,
que registram uma verdade possivel, ainda nac comprovada, & cuja com-
provagao fundaria, com recalismo, uma esperanga boa num futuro melthor
do homem: O ser humano ¢ unitério pela sua anatomia ¢ a sua fisiologia,
néio sendo razodvel que, pela sua psicologia, deva viver em eternas opo-
sigdes e contradigdes. Somos todos *3o iguais pela estrutura e as fungdes
do nosso corpo que se torna verdadeiro absurdo continuarmos dentro de
oposicbes e contradigSes sistemdticas, que nfio passam de erros de adapta-
¢Ho, de criagbes quase inconcebiveis da nossa razdo, dando como resultado
errGneas sugestocs ¢ percepgdes. E isso, portanto, o que torna primeira-
mente necessario e¢vitar e corrigir”.

1) MELLO, Anténio da Silva. Eu no Universo. 2¢ ed., Sho Paulo, Distribuidors
Record, 1872,
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Por enquanto, porém, infclizmente, os homens tém nascido conde-
nados a divisdo partiddria. Nascem condenados a escolher, a tomar de-
cisOes, a optar, e a reagir diante das decisdes, das escolhas, das opcdes to-
madas. E, na hora de tomar decisdes ou de reagir diante delas, os homens
jamais sfio undnimes.

Serd que divergir ¢, ao contrdrio do que esperam os humanistas gene-
rosos e os utopistas edificantes, algo incrente & prépria vida, ndo somente
a vida dos seres humanos, mas 4 vida mesma?

Um filésofo antigo, Herdelito de Efeso, cognominado o Obscuro, pro-
clamou, dizem, que a luta ¢ a lci suprema du vida. Na Etica a Nicomaco,
ARISTOTELES registra este pensamento de Herdclito:

i

o contrario ¢ convergente e dos divergentes nasce a mais bela
harmontia, e tudo segundo a discérdia®(").

Ein Hipdlito, encontra-sc um outro fragmento de Herdclito:

“QO combate & de todas as coisas pai, de todas rei, a uns ele revelou
deuses, a outros, homens; de uns ez escravos, de outros, livres™ (%),

Em Numénio, pode-sc ler esic outro {ragimenio de Heréclito:

“E preciso saber que o combate ¢ o-que-d-com, e justica (€) discordia,
¢ que todas (as coisas) vém a ser segundo discérdia ¢ necessidade™ ().

Na natureza, a dialética catre contrdrios — ¢ entre diferentes — pro-
duz um resultado: a sintese. Entre os seres humanes, a sintese resulta da vi-
téria de uma opiniiio sobre as outras opinides. O problema dificil e drduo
que tem tocado aos homens resolver ¢ o de encontrar um método de chegar
4 sintese de suas opinides divergentes sem o esmagamento de uns por ou-
tros: sem violéneia. Essa procura 3 a histéria da democracia no mundo.

Nem na Céu de Jeovd houve unanimidade e paz. Que foi Licifer
sendo o chefe de um tremendo movimento de divergéncia e dissidéncia —
0 mais terrivel movimento de divergéneia e dissidéncia possivel de ser
imaginado? Vale a pena ler — e reler — O Paraiso Perdido, de Milton,
Mas Jeovd era, por natureza, incontrastavel. Ldcifer foi derrotado e ex-
pulso. Jeovd nae tolerow a manifestacdo suprema de orgulho de Lucifer.
No Reino anterior ao Homem, Deus se afirmou Deus.

Aqui na Terra, ou em qualquer outro lugar para onde o Homem se
traslade, a divergéneia parece inafastdvel da vida dos homens. Mesmo no
mais perfeito e harmonioso reino de utopia que os homens vierem a ser

(2) *Os Pré-Socraticos”, Vol. T da Colegio Os Pensadores, Editora Abril, Sio
Paulo, 1973,

13) “Os Pré-Sceraticos”, ob. cit.
{4)  "Os Pré-Socriticos”, ob. cit.
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capazes de realizar, haverd divergéncia. E, portanto. partidos politicos, A
esse necessidade dura o homem parece nio poder escapar. Ndo pdde, aid
agora. Talvez nao o poderd nunca.

Iofinita ¢ a capacidade dos homens de discordar entre si. Divergimos
nes coisas sérias e nas coisas grotescas; nas questes dramétices e nas qiies-
tidnculas ridiculas; divergimos em tudo e sempre,

Exemplar o caso de Liliput, ¢ primeiro pafs visitado por Lemuel
Gulliver.

Conhecemos todos a estdria das viagens feitas, no inicio do sécula
XVIII, pelo cirurgiito — ¢ depois capitdo de vérios navios — Lemuel
Gulliver, Os episddios dessa narrativa se popularizaram em quase todod
0s paises. Mesmo entre criangas, para as quais s¢ escreveram, em muitos
idiomas, adaptagbes do grande livro ce Swift. Do relato de Gulliver, consta
a histéria da controvirsia, existente em Liliput, sobte 0 modo melhor de
se guebrarem ovos; e da inimizade, provocads por essa controvérsia, entre
Liliput e o pais vizinho, Blefuscu. Havia mais de 36 luas que Liliput e
Blefuscu se empenhavam em uma guerra. “Uma guerra encarnigadissima™
(explicou Reldresal, secretério principal dos Negdceios Privados de Liliput,
numa ccnversa sigilosa com Gulliver), “cujo moével foi o seguinte: reco-
nhece-se universalmente que a maneira primitiva de quebrar ovos para
comé-los consistia em quebrd-los pela ponta mais grossa; mas so avd de
sua majestade, quando menino, numa ocasiio em que se dispunha a comer
um ovo ¢ quebrd-lo consoante o L4bito antigo, sucedeu-lhe cortar um dedo;.
pelo que o imperador, seu pai, saiu com um editoc em que ordenava a todos
os seus s(ditos, sob grandes penalidades, quebrarem os seus ovos pela ponta
mais fina. Ressentiu-se por tanta maneira ¢ povo dessa lei, que, referem
as nossas histdrias, seis rebelides estalaram por causa disso; nas quais um
imperador perdew a vida, ¢ outro, a coroa. Essas comogdes civis foram
constantemente fomentadeas pelos monarcas de Blefuscu: e, quando sufocs-
das, iam sempre refugiar-se os desterrados naquele império. Calcula-se que
11.000 pessoas, em diversas ocasides, preferiram morrer a sujsitar-se a
quebrarem seus ovos pela ponta majs fina. Publicaram-se muitas centenas
de grossos volumes sobre essa controvérsia; mas os Livros dos ponta-grossen-
ses j4 hd muito interditados, e todo o partido € incapaz, por lei, de granjear
empregos. No decurso desses tumultos, queixaram-se amiudadas vezes os
imperadores ce Blefuscu, por intermédio dos seus embaixadores, de estarmos
provocando um cisma religioso, contrariando uma doutring fundamental
do nosso grande profeta Lustrog, no qiiinquagésimo quarto capitulo do
Blundecral {cue é o Alcorio deles). Isso, todavia, ¢ considerado como
simples torcedura ¢o texto, pois as palavras sao estas: ‘Todos os verdadeiros
crentes quebrariio os seus ovos pela ponta conveniente’; e, na minha bumil-
de cpinido, o decidir qual seja & ponta conveniente ¢ sssunto que deve
competir 4 consciéncia de cada um ou, pelo menos, s6 o magistrado sumo
deve ter poder de resolver. Ora, oz exilados ponte-grossenses lograram’
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tamanho crédito na corte do imperador de Blefuscu, e tanto auxilio e
estimulo do seu partido secreto daqui, que se¢ vem travando uma guerra
sangiiinolenta cnire os dois impérios hid 30 luas, com viria sorte; tempo
cose durante o qual perdemos quarenta navios grandes, e um niimero muito
maior de navios menores, além de 30.000 dos nossos melhores marinheiros
¢ soldados; e cualeulase que os danos sofridos pelo inimigo sejam algo
maiores du que os nossos. Nio obstante, equipeu cle agora uma frota
numerosi ¢ estil se preparando para acometer-nos; ¢ Sua Majestade Imperial,
que deposiia grande confiunga em vosso valor e energia, ordenou-me que
vos fizesse esta exposicio dos seus negdcios™ (7).

Infelizmente o Homem ¢ um ser quase sempre liliputiane. Ridicula
nas suas controvérsias mesquinhas, nas suas divisdes partidarias grotes-
cas, nas suas guerras estupidas e injustificaveis. Swift desnudou o Homem.

Mas nde basta desnudar o Homem. N&o existe alternativa para a
necessidade de o humanos entrarmos também nas lutas da nossa cspécie,
de nos sujarmos ¢ nos macularmos na ridiculez das nossas cantrovérsids.
Temos de accitar a nossa condigio — e participar da vida. Niao existe para
nenhum individue humano a alternativa de se colocar acima da pequenez
humana ¢ dizer: cu me recuso a participar dessas briguinhas grotescas!

Registremos. para crédito da capacidade de auto-aperfeicoamento do
Hemem, esta verdade: os homens bem que gostariam que a sua vida,
nceessariamente coletiva, ndo precisasse de se dividir em partidos. E antiga
cssa oaspiracdo. Vemo-la expressa, por exemplo, em um fildsefo anterior a
Sécrates: Xendfanes de Celofao, que viveu entre 5370 e 528 a.C. Entre
05 [ragmenios dos seus poemas. cncontra-se este trecho significativo:

“E dc louvarse o homrem que, bebendo, revela atos nobres,
como g memdria que tem ¢ o desejo de virtude,

sem nada falar de titas, nem de gigantes,

nem de centauros, fiegdus criadas pelos antigos,

ou de lutas civis violentas, nas guais nada ha de atil” (9.

As formas utdpicas de sociedade até hoje concebidas pdem uma vida
de paz para os homens. Paz, que &7 Paz é concérdia. Concdrdia é alge
que exclui @ existéneia de particos. E, ao menos, o resultado de uma
capacidade de chegarem os partidos — porventura existentes — a concor-
dancia fivre ¢ pacifica.

tnquanto nao se liberta da sua precariedade essencial, que o faz divi-
dir-se em partidos, o homem tem tido a clarividéncia de, pela sua patte
sauddvel. procurar meios de amortecer os efeitos devastadores de sua voca-
¢io para a discdrdia. Um desses meios ¢ a democracia,

(5) SWIFT, Jonathan. As Viegens de Gulliver. Sio Paulo, Editora Abril, 1971.
(6r "Os Pré-Socraticos”, ob. cit.
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A democracia apareceu na Histéria como um meio ¢ forma de ordenmi
o processo de tomada de decisdes com respeito mdtuo entre o8 protagonistas
desse processo. Os homens sofreram muito no curso de sua evolucho ¢ de
sua histéria antes de chegarem a conceber ¢ a comecar a pbr em prética
métodos de tomar decisdes que fossem expressdes do consentimento geral,
ou do da maioria — e que fossem aceitas por aqueles homens quo discor
daram delas antes ¢ depois de tomadas.

A referéncia a utopias remete, de imediato, & mais delas, Karl Marx
lutou a vida toda para fundar um partido do proletariado com a missg
de realizar uma revolugiio social abolidora dos antagonismos sociais pela
supressic das classes em que se divide a sociedade. Que & esse sonho de
Karl Marx senfio o da abolicdo dos partidos politicos? Marx queria e quis
um partido que trouxesse, com a desnecessidede social deles, o fim dos
partidos. llusdo de uma alma generosa? Ou um sonho suscetivel de viraz
realidade?

A extingdio dos antagonismos no interjor da sociedade poderd conduzir,
quem sabe?, ao desaparecimento natural dos partidos politicos; mas nido
& concérdia absoluta. Quando o homem se vir livre dos embates de classes,
que ainda o infelicitam, certamente continuard a se dividir em facgles ou
grupos por causa de cutras razdes e pretextos de dissen¢do. O homem tem
um espirito essencial de disputa que o faz um ser grotesco e ridiculo — sem
prejufzo, felizmente, da grandeza e nobreza de que é sempre, mesmo nas
piores momentos de sua trajetérin, ou sobretudo neles, capaz. Quando
— e se — se livrar dos conflitos de classes, o homem prosseguird se divi
dinda, como em Liliput, nem gque seja, a0 menos, por causa da questdo
sobre por que ponta, a grossa ou a fina, devem ser quebrados os ovos
para serem comidos.

b. Conceite de partido politico
Que ¢ isso, partido politico?

Porque existiam somentc de fato, e nio de direito; porque existiam
para a socioicgia ¢ a histdria, mas ndo para o direito positivo, os partidos
polfticos n&o foram, sendo j§ bem tarde na histéria do direito ocidental,
objeto de andlise e meditagdo dos juristas. Ndo existem, antes deste século,
estudos sobre partidos politicos.

E definiges, mesmo os principais autores do século XX evitaram
fazer. Eis vma afirmagiio de PAULQO BONAVIDES: “Quem, na ansia de
encontrar uma boa definicdo de partido politico, se dispuser a fer, da
primeira & dltima pédgina, as trés obras méximas que o século XX ji pro:
duziw acerca dos partidos politicos -— os livios classicos de OSTROGORS-
KY (La Démocratie et I'Organisation des Partis Politiques), MICHELS
(Les Partis Politiques: Essat sur les Tendances Oligarchiques des Démo-
craties) e DUVERGER. (Les Partis Politiques) — ha de concluir a leliura
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profundamente decepcionado: terd empregado em vio toda a sua diligén-
cia, pois a instituicdo em apreco ¢ aobjeto ali de nenhuma definicio” (7).

Todo o mundo intui o que ¢ partido politico. Certos elementos essen-
ciais deo partido politico sio faceis de apreender: o elemento rewnido de
pessoas; o elemento idéius afins; o clemento objetivos conums. Com csses
elementos pode-se ensaiar uma definicdo de partido politico: uma reunizo
de pessoas ligadas enire si por idéias afins ¢ cem objetivos comuns. Fssa
¢ uma dcfiniciio incompleta: falta-lhe o clemento especifico, que & o cardter
politico. Tentemos completd-la: partido politico ¢ uma reunifio de pessaus
ligadas entre si por idéias politicas afins ¢ com chietivos politicos comuns,
Também nio estd completa. Fal'a-lhe um elemento peculiar ao nartido
politico: a atuacdo, a aglo pedagdgica ¢ prosclitista, a disputa do pader,
Tentemos mais uma vez completar a definicio: partido politico ¢ wna
reunido de pesscas ligadas entre si por idéias politicas alins ¢ que procuram,
mediante uma agdo proselitista, o poder, a fim de realizar os seus ohjetivos
politicos comuns.

Essa ¢ uma definicAo mais aproximada da verdade, embora ainda
nao descritiva de todo o fendmeno 6ntico que ¢ o partide politico.

Apesar da omissdo dos principais pensadores em definir partido poli-
tico, tem havido propostas de definicdes. FDMUND BURKE, por excmslo,
em 1770, deu esta definicio: “um corpe de pessoas unidas para promover,
mediante esforco conjunto, o interesse nacional, com base em aleum prin-
cipio especial, ao redor do qual todes se acham de acordo™ (8). Eis a defi-
nigdo de BLUNTSCHLI: partidos politicos sio “grupos livres na sociedade,
os quais. mediante esforcos e idiias basicas de teor palitico, da mesma
natureza ou intimamente aparentadoes. se acham dentro do Estado, ligados
para uma acdo comum” (M. Jd JELLINECK propds defini¢io: os par-
tidos politicos. “em sua esséncia. sdo grupos cue. unidos por convicedes
comuns. dirigidas a determinados fins estatais, huscam realizar osses
fins” (*). MAX WEBER. que estudou os partidos politicos sob o angulo
da sociologia, assim os definiu: “Os partidos. niio importam os mcios que
empreguem para afiliacdo de sua clientela, sfo, na esséncia mais intima,
organizagOes criadas de maneira voluntdria. que partem de uma propa-
ganda livre e que necessariamente sc renova, em contrastc com todas as
entidades firmemente delimitadas por lei ou contrato” (1),

NAWIASKI formulou duas definigdes: mas somente uma, aquela que
se encontra no seu livro Teoria Geral do Estado. pode. embora também
precéaria, ser aproveitada: “unifes de grupos populacionais com base em
{7) BONAVIDES, Paulo. Ciéncig Politica. 5* ed., Rio, Forense. 1983.

{8) Paulo Bonavides, ob. cit.
(9 Paulo Bonavides, ob, cit,
(107 Paulo Bonavides, ob. cit.
(11) Paulo Bonavides, ob. cit.
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objetivos comuns” {11). HANS KELSEN, o grande Kelsen, deu esta defi-
ni¢io: "os partidos politicos s3o organizacBes que congregam homens d4
mesma opinido para lhes assegurar verdadeira influéneia na realizagdo dos
negécios piblicos” (**). HASBACH, um autor do inicio deste século, for
mulov uma defini¢o mais préxima da realidade que se observa: “‘umi
reunido de pessoas, com as mesmas convicgdes € 0 mesmos propositos
politicos, e que intentam apoderar-se do poder estatal para fins de atend1—
mento & suas reivindicagdes” (**). Um autor americano, SCHATTSCHE-
NEIDER, sugere uma definicio bem ao estilo pragmético e terra-a-terrd
dos pensadores americanos; partido politico “é uma organizagio pary
ganhar eleigdes e obter o controle e diregéio do pessoal govemante" (*%).
SAINT, também americano, afirma que partido politico ¢ “um grupo orga-
nizado que busca dominar tanto o pessoal como a politica do governo” (")
GOGUEL, um publicista francés, também se aproxima mais da verdade;
“& um grupo organizado para participar na vida politica, com o objetiv
da conquista total ou parcial do poder, a fim de fazer prevalecer as id¢ias
e os interesses de seus membros” (*7). Citemos, por tltime, a defini¢ad
formulada por GEORGE BURDEAU: “uma asscciagiio politica orgamzada
para dar forma e eficicia a um poder de fato” (*%),

c. Classificacdo dos partidos politicos

Em toda sociedade humana, um dos fendmenos que mais faciimenie
se notam € a [uta entre mudanga e conservagdo: entre agdo renovadort
¢ reagio conservadora. Essa luta é travada por partidos politicos, formalt
mente organizados ou néo. Ela é que determina, pois, o cardter dos partido$
politicos. Uns querem mudar, Qutros querem conservar.

De olho nesse fendmeno, que é de todas as sociedades e universal no
tempo € no espago, podem-se classificar os partidos politicos em renova
dores e conservadores, O grau de¢ renovacionismo e o do conserventismo
variam de partido para partido. Hi os renovadores em grau menor, of
reformistas, ¢, em grau maior, os revoluciondrios. E hé cs conservadores
em grau de reacionarismo cego e inexordvel e em grau de tolerdncia para
com as mudancas superficiais ou que apenas retaquem o modelo sicio-po
litico-econdmice, sem gue se atinjam as estruturas bésicas do establishment,

A classificagio proposta por NAWIASKI parte dessa verificagio fun-
damental; ele divide os partidos em partidos de movimento e partidos de
conservagdo (). Essa € a divisdo eterna dos partidos politicos em todas

(12) Paulo Bonavides, oh. cit.
{13) Paulo Bonavides, ob. cii,
(14) Paulo Bonavides, ob. cit,
(15) Paulo Bonavides, ob. cit.
(18} Paulo Bonavides, ob. eit.
(170 Paulo Bonavides, ob. cit.
(18) Paulo Bonavides, ob. cis,
(19) Paulc Bonavides, ob. cit.
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as sociedades, Partidos que defendem a organizaciio social, politica ¢ econd-
mica tal como se encontra num dado momento histérico — partides defen-
sores do statu guo; ¢ partidos que querem modilicar aquela organizacio
— que querem alterar o statu quo,

A dialctica entre a conservacdo ¢ a renovagio percorre a histéria de
todas as sociedades humunas. Assume a feicio e forma de lutas entre
classcs sociais ou as de um confronto entre valores noves emergenivs e
valores vigorantes envelhecidos.

Em nossa ¢poca, essa dialética sc tornou mais  dramdtica, por tev
entrado em cena e atuacdo um tipo novo de partide politico: o revolucio-
ndrio, filho de uma concepede nova e revoluciondria da sociedade humana,
da histdria do homem, do future da humanidade: a do materialisiio Rivid-
rico, do comunismo marxista.

d. Peculiaridade dos paises coloniais

Em paises de origem e formagio colonial, como o Brasil. acontece
uma outra relacdo dialética importante: entre o pais, como projeto de ente
nacional ¢ estado independente, 2 os pafses estrangeiros que com ele so
relacionam de modo hegemdnico. Essa relacdo dialética é protagonizada
por partidos que lutam pela emancipaciio nacional. pela conquista de auto
nomia nacional {(com valores prdprios. objctivos proprios. uma visdo prépria
e peculiar do mundo, uma cultura prépria etc) ¢ pelos partidos que pro-
curam manter a situacde do sfafir guo — de dependéncia colonial. Fusa
tuta entre forcas servis i colonizagdo e forcas que aspiram & independéncia
nacional interfere naqucle outro embate, que se fere entre as forcas da
conservacdo e da renovacio, e di-lhe vm conteddo singular e mesmo The
confere movimenios paradowais. Assim, € freqiiente encontrar, em pafscs
submetides 4 condicdo de coldnia forcas internas que atuam numa direcio
conservadora quanto &s relagdes sociais inlernas da sociedade. mas om
direcdo renovadora. quanto aos impulsos de emancipacdo nacional. Tnier-
namente censervadoras e até reaciendrias; mas externamente nacionalistas,
Sio as forcas nacicnalistas de direita,

Portanto. a dialética entre conservagiio e renovacio, num pafs de eco-
nomia e cultura jd desenvolvidas ¢m bases mais ou menos autbnemas, ¢
diferente dessa mesma dialética em uma sociedade dependente, como a
brasileira. por ocorrer nela, além daquela dialética, cssa outra entre a
dependéncia e a independéncia. entre a situacdo colonial ¢ o impulso auto-
nomista.

O partido da independéneic nacional existe ¢ aiua no Brasil desde
o comego do processo de colonizécio e desde antes da nossa independéneia
politica formal de 1822. E um partido informal ou informe; existe ¢ por-
meia os demais partidos politicos brasileiras, No final da década do 1930
e infcio da de 1960, csse pariide comeccou a se estruturar, no ambito do
Congresso Nacional ¢ mesmo fora dele. na chamada Frenie Parlomeman
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Nacionalista. Essa Frente se compunha de elementos oriundos de quasé
todos os pattidos politicos; e reunia, assim, pessedistas e udenistas, traba
lhistas e socialistas, comunistas (entdo camuflados) e mesmo anticomunistas,
Ela se reconstituiv hd poucos meses no Congresso Nacional, por iniciativa
de alguns dos mesmos lideres que a compunham duas dezenas e meia de¢
anos atrds e que remanesceram das mortes politicas ¢ das mortes biol6gicas.

Todo partido politico tem o seu contrdrio. Em contraposicao go partido
nacionalista (cujo protomértir foi Joaquim José da Silva Xavier, o Tira-
dentes, e que teve mértires sucessivos como Frei Caneca ¢ Monteiro Lobato)
existiu e atuou, sempre, ¢ partido dos que preconizam um sécio menor,
perceiro gerido, seguidor dependente e passivo do estrangeiro. Até duas
décadas atrds, os militantes desse partidlo — também informe e informal
—, encontradicos em todas as orgenizagbes politicas brasileiras, exceto, é
6bvio, as de esquerda, eram chamados de emtreguistas, no jargio politico
quotidiano dos seus adversrios. Essa palavra deprecictiva caiu, desde o
golpe politico-militar de 1964, em desuso. Atvalmente é moda ridicularizar
aqueles que ainda teimam em empregd-la. Os entreguistas de antigamente
sdo hoje os internacionalistes. Foram eles que, de posse do poder politica
absoluto que lhes asseguraram os militares a partir de abril de 1964, reali-
zaram, com muita energia ¢ eficiéncia, uma internacionalizacio profunda
da economia brasileira. Essa internacionalizagido constitui, hoje em dia, um
fato de proporgbes enormes, de rafzes profundissimas na estrutura social,
politica ¢ econdmica do Brasil. (E correto falar, hoje, na existéncia, na
Brasil, de uma burguesia estrangeira interna; e, correlativamente, na de
um proletariado de interesses estrangeiros. Desta tltima afirmacfio é prova
a posigio, de muitos Ilfderes de sindicatos de operérios, favordvel as empre-
sas multinacionais, por eles consideradas meis bem organizadas e melhor
pagadoras do que as empresas de capital nacional.) Parece ser um fent-
meno irreversivel. E quanto mais se revela irreversivel, mais necessdrio e
urgente torna um repensamento completo e radical do nosso projeto de
ser nacional; e impde esta pergunta: E possfvel, ou vidvel, ainda, uma,
nagio brasileira?

e. Evolugio histbrica dos partidos

Os homens sempre se dividiram em partidos. Historicamente, sociolo-
gicamente e, parece, ontologicemente, 0 homem £ um ser partidista,

Na histéria do Ocidente, o fenSmeno partido polftico tem seguido
uma evolugio. Uma evolugo ndo contfnua, é claro, pois que acompanha.
as vicissitudes da histéria das diversas sociedades ocidentais.

Q conceito — e a realidade — partido politico vem mudando evolu-
cionariamente, desde que apareceu. Como tudo o mais no Qcidente, foi
na Grécia que surgiu o partido politico. S6 que o partido politico da
Cidade-Estado grega nfio era o mesmo que o das sociedades ocidentais
modernas.
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Os autores concordam. em geral. que o partido politico tal como o
compreendemos  hodiernamente aparcceu na  Inplaterra, Diz AFONSO
ARINOS DE MELO FRANCO, autor de um livro a respeito de partidos
politicos considerado ja cldssico: “No que se refcre aos partidos politicos.
na acepcdo atual, pode-se afirmar que as suas origens nio vao além do
dltimo quarte]l do século XVIIT (*. AFONSO ARINOS ecsclarcce: “O
problema dos partidos politicos esid intimamente ligado & democracia, mas
somente a0 conceito moderno desta filosofia politice ¢ desta forma de
governo” (), E aduz: “Quando, por exemplo, os tradutores da Consti-
twicdo de Atenas, de ARISTOTELES escrevem “‘partido popular”, por
oposicio a “partido dos ricos™ cu “partido dos pobres”, estdo, evidente-
mente, levados pela terminelogia politica contemporinea, empregando uma
linguagem aproximativa ou figurativa™ (**). Nio s¢ pede negar razio a
AFONSO ARINOS, se s¢ atém o conceito atual de partido politico. Em
Atenas e em Roma. houve, sim. partidos politices. Claro gue nio cram
organizagdes como as dos partidos politicos de nossa época: mas eram
partidos, ¢ eram politicos. Tinham uma outra estrutura. ume outra signi-
ficacdo, um outro papel: constituiam uma outra realidade. Para AFONSO
ARINOS. os partidos politicos de Atenas eram antes “classes sociais” ¢
nao partidos politicos (*%). Verdade. Na ucepgio maderna ¢ hodierna da
locugde, nao eram partides politices. Em Atcnas. por causa da forma dire-
ta de excreicio da democracia, ¢ por causa da inexisténcia de votachu
para a escolha dos governantes e legisladores. todos escolhidos por sorteio,
os partidos politicos diferiam dos nossos partidos politicos atuais princi-
palmente em serem grupos representativos de correntes de pensamenta ¢
de interesses concretos das diversas classes soviais em conflito permanente
—- muita vez agudo, muita vez mcnos agudo.

No sentide atual, o partido politico ocidental tem uma origem
vinculada & do movimento constitucionalista guropey ¢ americano. Por isso,
o fato é que, como quase tudo ou tudo o mais, cle aparcceu na Inglaterra,
“nagiio precursora”, diz ARINOS. do “constitucionalismo moderng” *h.

Os partidos politicos ingleses se formaram. como tudo o que se forma
na Ingplaterra. aos poucos. Resultaram de uma cvolucio — lenta, gradual,
progressiva. Para THOMAS ERSKINE MAY, us partidos polfticos da
Inglaterra se originaram da luta pela defesa dos direitos do Parlamento
contra as prerrogativas da Corce, no reinado de Flizabeth., entre 1558 e
1603 (*). Mas AFONSO ARINQS opina que foi depois; “Geralmente se

(200 FRANCO, Afonso Arinos de Mele. Histdric ¢ Teorig do Partido Politico no
Direito Constitucional Brasileiry. Rio de Janeirg, 1948 1sem indicacio da cditorad.
(21 Afonso Arinos de Melo Franco, ob. ¢it.
122 Afonso Arinos de Melp Franco, ob. cit.
(23)  Afonso Arinos de Melo Franca, ob. c:t.
(24 Afonso Arinos de Melo Franco, ob. cit,
(25  Afokso Arinos de Melo Franco, ob. cit.
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costuma fazer coincidirem as primeiras manifestacbes concretas da vide
partiddria inglesa com as controvérsias verificadas em torno do chamada
“Exclusion Bill”, posteriormente a 1680" (**). E prossegue: “Foi a partit
dessa época, esclarece Munro, que se firmou a doutrina de aceitagdo da
oposigio politica, isto €, a doutrina bésica da democracia de que os inimi-
gos do Governo nfo sfio inimigos do Estado e que um oposicionista n#a
é por isto um rebelde” (37},

Essa doutrina tem uma importincia capital, decisiva. Todo governc
tem a tendéncia de julgar e declarar inimigo do Estado quem guer que
lhe faca oposi¢do. E uma das técnicas, ou astficias, com que 0s governos
procuram inibir e silenciar os seus adversarios, Que os oponentes ao gover-
no ndo sejam julgados inimigos do regime, eis um requisito fundamental
da democracia — uma conquista decisiva da democracia modema. Sem
essa garantia, ¢ impossivel haver partidos: ¢ impossivel haver democracia.

Na Inglaterra, quando os adversdrios do governo do rei deixaram de
ser considerados inimigos necessdrios do regime, surgiram os dois partidos
politicos principais. “Entéo”, diz AFONSQO ARINOS, “aparecem em for-
magbes mais definidamente politicas os dois grandes grupos que, por tanto
tempo, disputariam o poder: os “tories”, represententes dos interesses
remanescentes do feudalismo agrario e defensores incondicionais das prer.
rogativas régias, e os “whigs”, expressio de novas forcas urbanas capita-
listas, que, embora também monarquistas, esposavam os principios mais.
liberais sem os quais ndo poderiam desenvolver os interesses novos que
representavam’’ (3%),

O sistema partidério inglés evcluiu lentamente, Os nomes dos dois
partidos principais — Partide Conservador ¢ Partido Liberal — s6 se fir-
maram no século XIX. “Foi sob o reinado da Rainha Ana (1702-1714)”,
informa AFONSQ ARINOS, “que se afirmcu com mais seguranca a neces-
sidade de ser partiddrio o préprio Governo, o principio de governar a

Coroa com o partido que, no Parlamento, representasse maior parcela da
cpinido”™ (*¥),

O cardter evoluciondrio do sistema de partidos politicos da Inglaterra
¢ ainda mais salientado por AFONSO ARINOS nesta informagfo: “Pode-
se dizer que a velha Inglaterra, exemplo clédssico do governo de partidos,
s6 praticou com exatiddo o sistema que criara a partir do século XIX,
depois do “Reform Bill” de 1832, o qual, no dizer de Anson, fez da
Chmara dos Comuns a assembléia representativa da nascente classe média
¢ dos interesses manufatureiros, determinando que os interesses politicos
crescentes, criando e assegurando a fidelidade partiddria, assegurasse, daf

(26} Afonso Arinos de Melo Franco, ob. eif.
(27 Afonso Arires de Melo Franeo, ob. eit.
(28} Afonso Ariros de Melo Franco, ob, cit.
(29) Afonso Arines de Melo Franco, ob. cié,
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por diante, a coesfio das maijories. Matorias mais bem disciplinadas. pois
cxprimiam os interesses sociais lambém melhormente organizados: os da
producio econdmica capitalista™ (*").

Nos FEstados Unidos, o movimento constitucionalista madrugou. E
com ele surgiram logo os partides polilices apesar da contrariedade de
lideres importantissimos como Georse Washington. Qs partidos politicos
aparcceram logo no ¢comeco da vida independente dos Estados Unidos —
e, € claro, fundavam as suas raizes na lasc colonial da vida americana.
Grosso modo. s80 0z mesnos que ainda hoje predominam na alternancia
do governe. Na Convencae de Tiladdlfia, de 1787, que vedigiu a Consti-
tuicdo Federal, cles ¢ configura-am i com nitidez, O Federalista, ante-
passado dircto do atual Partide Republicano, representava a corrente favo-
rdvel & centralizacio do poder na Uniic. ¢ era liderade por Hamillon. O
Republicane, antepassado do atual Partido Democrata, lutava, sob a lide-
ranca de Thomas Jefferson. pela Jescentralizacio do poder, com mais
autonomia dos Estados-Membros.

. Rejeicdo aos partidos politicos

Repitamos: os homens jemoais se resionorom i fatalidade de se divie
direm em pariidos. Eles sempre lamentaram que exista cssa [atalidade.
Quando surgiram os partidos politicos modernas, na  Inglaterra, muitos
pensadores reagitam contra eles de forma condenatdria, Voltemos & histd-
ria de Gulliver. Antes de comecgar a conti-la, ¢le apresenta uma carta que
mandou ac seu cditor ¢ primo, Richard Svmpson; nessa carta, Gulliver
censura a Sympson por The haver publicado os eseritos, ¢ salienta que
dessa publicacio nenhum proveito adveio ainda. Dentre os beneficios que
Gulliver considerava Iicito esperar do conteddo edificante da sua hisidria,
menciona ele este: a extincao dos partidos ¢ facedes no seu pais, a Ingla-
terra. Afirma Gulliver, arrependide de terse deixado persuadiy a publicar
a livro das suas aventuras: ... em lugar de ver posto um pento final a
todos 0s abusos ¢ corrupedes, pelo mencs nesta pequena ilha, como eu
tinha razdes para esperar, apds mais de seis meses de adverténcias, ainda
nio sci de um Gnico cfeite que, segundo as minhas intengdes, o meu
livro tivesse praduzido: pedi vos que e comunicisseis por cartas quando
os partidos ¢ as faccdes se tivessem extinguido™ ¢*1) ele.

A aversio de Gulliver (gque ¢, evidentemente, a do sen criador,
Jonathan Swill} wos partiaqus poeliticos ¢ facgoes corresponde o wm modo
de sentir ¢ pensar bem coracteristico daquela ¢poca. Os partidos politicos
comecavam a aparceer ¢ se {oimar na Inglaterrs ja com caracteristicas
de partidos politicos na sua concepgio moederna: destacavam-se dos grupos
ou faccdes em que principios ¢ (ing religiosos se mesclavam com os politicos
¢ com os de outra natureza.

(300" Afonso Arinos de Melo Franco, ob, cit.
(310 Az Viagens de Guplliver. ed, cit.
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Aos espfritos mais generosos era natural que o fenbmeno partido
politico causasse choques e repugnéncias.

George Washington, que chefiou um grande partido polftico — o da
independéncia do seu pais —, rejeitou os partidos politicos com muita
veeméncia ¢ empenho. E muito conhecida a sua mensagem de despedida,
o “Farewell Address”, do governo dos Estados Unidos, divulgada no dia:
19 de setembro de 1796. Vamos transcrever alguns trechos desse discurso,
que Washington redigiu com base num esbogo elaborado por Madison:
(umn dos pais da Constituigio Federal dos Estados Unidos) em 1792. Apés
enfatizar a necessidade de se preservar e fortalecer a Unido, com repulsa
geral a todo impulso de secessio, Washington afirmou:

“Eu jé vos preveni contra os perigos dos partidos quando suas divisGes
tm um cavdter geogréifico. Deixai-me prevenir-vos contra os pernicioses
efeitos do espirito partidéric numa acepgdo mais geral. Este espirito &,
infelizmente, inseparfivel de nossa natureza; ele se une is mais fortes pai-
x0es do coragio humano, existe sob formas diferentes em todos os gover-
nos; mas € sobretudo nos governos populares que ele causa as maiores

destruigoes ¢ podemos verdadeiramente identifici-lo como inimigo mais
feroz.”

“A dominaciio alternada de facgBes”, ¢ ainda George Washington
quem fala, “estimula a sede de vinganca que acompsnha as divergéncias
civis. Ela €, em si, um despotismo terrivel e ajuda a produzir um despo-
tismo mais permanente. As desordens e transtornos que ela provoca fazem
com que os homens procurem & seguranga € O repouso num dnico poder;
€, cedo ou tarde, mais hébil ou mais feliz que seus rivais, o chefe de

qualquer facgic consegue xito nesse objetivo, para se elevar nas rufnas
das liberdades piblicas.”

“Por onde reina o espirito de partido, os conselhos nacionais estio
sempre agitados e administragio publica enfraquecida. Ele faz nascer a
inimizade, fomenta as desordens e causa revoltas. D4 infludncies aos estran-
geiros ¢ introduz a corrupgiio em todos os ramos do governo. E assim que
a politica e a vontade de uma nagdo submetem-se & vontade de outra

nag#o,”

“Diz-se que nos governos livres os partidos sdo lteis e conservam o
espirito da liberdadc. Essa proposigio pode ser justa até certo ponto. Num
governo monérquice, o espirito de partido pode ser tolerado pelo patrio-
tismo. Mas néo deve ser assim nos governos populares ¢ puramente eletivos,
que, por sua natureza, possuem muito desse espfrito. Como seus excessos
devem ser receados, € preciso que a opinifio plblica se esforce para mode-

rélo. £ um fogo que ndo pode ser extinto. E preciso velar sempre para
que sua chama néo consuma” (3%). .

(33) FERNANDES, Miario Leite. George Washington. Sfio Paulo, Ed. Trés, 1954.
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Todo dia 22 de feverciro, data do aniversdrio de George Washington,
o seu “Farewell Address” ¢ lido no plendrio da Cémara dos Representan-
tes ¢ no Senado dos Estados Unidos, como recordacio e conselho aos par-
lamentares americanos. Isso nao tem impedido, porém, até agora, que eles
continuem divididos partidariamente,

Além de Swift e George Washington, muito mais gente opinou contra
os partidos no século — o XVIH — em guc eles apareceram e depois. Até
hoje existe uma animadversio forte contra eles. Eis a opinido de um filé-
sofo importante, David Hume, contempordneo do surgimento dos partidos:
“Do mesmo modo que os legisladores ¢ fundadares de Estados devem ser
honrados ¢ respeitados pele género humano, os fundadores de partidos
politicos e faccdes devem ser odiados ¢ detestados” (). Bolingbroke, na
mesma cpoca, publicou uma catilindria (intitulada “The Patriot King”)
contra os partidos; e, dentre outras coisas, afirmou: “A pior de todas as
divisdes vem a ser com certeza aquela que resulta das divisdes partida-
rias” (31).

HONORE DE BALZAC, o romancista genial que retratou a socie-
dade francesa da primeira metade do séeulo X1X, ndo deixou por menos:
“Os partidos politices comelem ¢m massa acdes infames, que cobririam de
oprobrio um homem”. Alain. que jd ¢ nosso contemporineo, opinou que o
partido € uma “mdquina de pensar em comum'™ {¥).

g. Accitacao dos partidos politicos

Sc o hemem, animal divergente, discorda a respeito de tudo, é evidente
que no julgamento dos partidos politicos nido poderia haver unanimidade.
Os partidos politicos nio tardaram a ter os seus defensores. J4 no século
XVIIl, Edmund Burke compreendeu o papel reservado pelo futuro aos
partidos politicos dentro da ordem democritica (%), John Adams, nos Es
tados Unides, que se manilestara, como George Washington, hostil & exis-
iéncia de partidos politicos, mudou de opinido e disse: “Todos os pafses
sob a luz do scl devem ter partides; o magno segredo é saber domina-
los™ (37).

Bagehot, um comentador muito conhecido {JOAQUIM NABUCO, no
livro Minha Formagcdo, se refere longamente ao livro dele) da Constituigio
irglesa, afirmou que a organizacio partiddria ¢ o principio vital do go-
verng representativo™ (%9),

JAMES BRYCE, no livio Democracias Modernas, afirmou que, “sem
os pattidos politicos, ndo poderia funcionar o governo representativo, nem
(38}  Paulo Bonavides, ob, cit.

(34) Paule Bonavides, ol. cit.
(35) Paulo Bonavides, ob. cit.
(36) Paulo Bonavides, ab. cit,
(37) Paulo Bonavides, ob, cit.
(38) Paulo Bonavides, ob. cit.
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a ordem despontar do caos eleitoral”. O mesmo BRYCE observou: “O es-
pirito e a forga dos partidos sio tdo necessdrios ao funcionamento do gover-
no quanto o vapor o é & locomotiva” (*¥).

h. Sistemas partidirios

Existem trés sistemas de partidos politicos: o multipartidério, o bipar-
tiddrio e o unipartidério,

O panorama do nosso mundo contemporanec apresenta exemplos de
todos esses sistemas. O sistema multipartiddrio vige caracteristicamente nos
paises capitalistas. O unipartiddrio, nos paises socialistas. O bipartiddrio é
antes vma apaténcia do gue uma realidade.

O Brasil, durante os ltimos cingiienta anos, variou desde a inexis-
téncia Jegal de partidos {no periodo do Estado Novo, de 1937 a 1945),
mas com uma tentativa, frusirada, de criagio de um partido vinico, a Le-
gido Civica Brasileira, em 1938, até o sistema bipartiddrio, vigente entre
1965 ¢ 1979, com a Alianga Renovadora Nacional (Arena), partido do
Governo, ¢ 0 Movimento Democritico Brasileirc (MDB}, o partido da
oposigdo legal. De 1946 a 1965, tivemos o sistema pluripartidirio, com
dezenas de partidos. E atualmente o temos outra vez.

h. a. Sistema pluripartiddrio

O sistema pluri ou multipartiddrio ¢ considerado o mais consentineo
com a natureza do regime democrédtico: a pluralidade de partidos permite
que todas as correntes politicas existentes dentro da sociedade se organizem,
expressem e atuem com liberdade.

Apontam os analistas, porém, alguns inccnvenientes na pritica pluri-
partiddria, Um deles ¢ a necessidade, que exsurge desse sistema, de coli-
gagdes entre partidos, a fim de que o governo se constitua forte e eficiente.
Coligagdo € coisa dificil, dada a heterogencidade dos partidos que a inte-
gram. Al o perigo de instabilidade. Outro problema do pluripartidarismo
¢é o incremento do que Max Weber chamou de patronagem (*%) e que hé
mais de duas décadas se habituou, no Brasil, a chemar de fisiologismo:
uma espécie de prética corruptora, mediante a qual os partidos vendem o
seu apoio 8o governo e o governo compra o apoio dos partidos. A moeds
de pagamento do governo sdo cargos publicos, favores de toda ordem, apa-
drinhamentos.

Apesar de tudo, parece saudével que se permita organizarem-se em
partidos todas as correntes de pensamento ¢ de interesses existentes no in-
terior da sociedade. Por mais inexpressivos que sejam esses partidos. Por
mais estapafirdios que se revelem.

(39) Paule Bonavides, ob. cit.
(40) FPaulo Bonavides, ob, cit.
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k. b, Sisiema bipariiddrio

O sistema bipartiddrio ¢ um sistema sé existenle na prética de alguns
paises. INos pafses ondc o sistema vigetite parece ser o bipartidario, na ver-
dade vigora um sistema multipartidario, com a predomindncia de dois par-
tidos mais vigorosos do que os Jemais. Sio os casos da Gra-Bretanha e
dos Estados Unidos. Nesses dois paises, o sistema ¢ multipartiddrio. Até
partidos comunistas existem ¢ atuam nele. Mas os partides principais, que
dispulam o poder, ¢ nele se alternam, sio tradicionalmente dois. Na In-
glaterra, até o inicio deste séeulo. eram o Partido Conservador e o Partide
Liberal. Atualmente, o Partido Conscrvador e o Partido Trabalhista.

No Brasil, tivemos, no Império, o sistema bipartiddrio, protagonizado
pelos partidos Conservador ¢ Liberal. O Partido Republicano comegou
a aperceer em 1870, ano em que langou o scu primeire manifesto, na ci-
dade puulista de Ttu.

Em geral, o sisterna biparticdirio se assenta no principio do reveza-
nmento do poder. A sociedade s¢ habitua a promover esse revezamento.
Quando um partido exaure a sui capacidade, numa determinada conjun-
tura, de ofereeer solugdes avs problemas nacionais. o outro partido, que
s¢ encontrava como que no limbo de uma potencialidade engatilhada, é
chamado pelo corpo cleitoral para o fim de tentar responder aos problemas
com as suas prepostas de soluces. Assim tem sido na Inglaterra hd mais
de dois séculos. Assim tendo sido nos Estades Unidos ha quase dois séeulos.

No sistema polilico em que predeminam dois partidos, € exiguo o es-
pago para crescerem ¢ aleangarer o poder os demais partidos. Mas é cvi-
dente que @ dindmica social nio exclui a possibilidude de que cresga algum
ou alguns. Na Inglaterra o Partido Frabalhista. de pequeno que era ainda
no principio deste século, cresceu ¢ em mencs de trinta anos aleancou o
Governo e passou a ser, em lugar do Partido Liberal, o partido que se al-
tera no Governo com o Partide Conservador.

Nos Estades Unidos em-se mantido invicta a impossibilidade pratica
de um partide peguene creseer ao ponto de disputar com os Partidos Repu-
blicano e Democrata o exereivio do governo. Schattschenetider afirmou, com
razao. que o “sistemua bipartidario ¢ a forlaleza de Gibraltar da politica
americana”™ (Y'Y ¢ que, nos Estados Unidos, os pequenos pattidos nao
constituem senac “movimentos educacionais”, Existem partidos de esquerda,
cialie os quais o comunista, nos Cstados Unidos. Mas ¢les ainda ndo con-
seguiram  aleancar significagfio pohitica cleitoral. Sao movimentos educa-
cionais, minorias, ¢ nada mais.

Uma dus peculiaridades dos sistemas apareniemente bipartidirios & que
os dois partidos dominantes sde armbos favordvels ao regime politico-econd-
mico em que atuam. Fles s¢ complementam murtuamenie na tarefz de

141+ Paulo Bonavides, oh. cit,
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realizar mudancas de mero aperfeicoamento do regime, impedindo e repe-
lindo propostas ou tentativas de mudangas profundas ou radicais. A atuago
de ambos corresponde aos movimentos de sistole e disstole com que evoluem
as sociedades. £ uma técnica de atuagdo e uma astiicie politica dos sistemas
bipartiddrios o encampar (na medida dos seus interesses) idéias e fins dos
pequencs partidos, que, i distdncia, rondam o poder polftico. Sob esse
aspecta, os dois partidos principais do sistema bipartiddrioc desempenham
uma funglio conservadora, no fundo, Nas sociedades mais estdveis, como
a inglesa ¢ a americana, & o que acontece. Realizando parcialmente o pro-
grama ou reivindicacdes dos partidos politicos reformistas, ou mesmo dos
: 2voluciondrios, os partidos dominantes colocam uma rampa para a ascensdo
radual dos grupos e classes sociais portadores de reivindicagdes, ao invés
de lhes opor tm muro que thes vede todo progresso: a imagem € de Mon-
teirn 7 bato,

vo Segundo Império brasileiro — o caso é muito citado —, o Partido
Conscrvador acostumou-se & atender, colocando-o parcialmente em prética,
o picgrama do partido adversério, o Partido Liberal. Nos Estados Unidos,
tem sidn o Purtido Republicano — teoricamente (e praticamente) conser-
vador ¢ mesmo reacionfrio — o partido que no governo tem realizado
muitas a¢bes liberais,

Que na Inglaterra a oposigdo politica é oficialmente complementar do
governo, prova-o o “Minister’s of the Crown Act”, de 1937, pelo qual a
Oposigio passou a ser estipendiada pelo Estado e o lder dela recebeu o
tftulo oficial de “Lider da Oposigiio de sua Majestade” (*2),

h.c. Sistema de partido tnico

O partidc 1inico € uma criagdo de dois extremos: o comunismo marxista’
e o fascismo. E um instrumento de dominagdo ditatorial. No comunismo
marxista, ditadura do proletariado, de acordo com a terminologia marxiana.
Ditadura das classes dominantes adversas 3 transformagio revoluciondria,
no fascismo.

O partido tnico £, portanto, filho e instrumento das ideclogias politicas’
da Revolugdo e da Contra-Revolugio do nosso tempo: dos séculos XIX e XX.

O partido inico da Revolugio (com erre maidscule) ndo se pretende
identificar com & nec#o, mas apenas com uma parte dela: com os segmentos
da nagio interessados ¢ empenhados em recalizar uma transformacio da
sociedade no rumo do socialismo, numa primeira etapa, ¢ no do comu-
nismo, na sonhada etapa posterior e final. Os que ndo comungam esse.
ideéirio ndo participam do partido Gnico: dele serfio exchuidos.

Q partido tnicc que se pretende representante da nagiio como um
todo &€ o partido tinico da Contra-Revolugio: do fascismo. Este ndo admite

(42) Paulo Bongvides, oh. cit.
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a idéia de classes socials em luta: ¢ quer ser precisamente uma forma de
negar ¢ suprimir a luta entre classes sociais, O partido Gnico fascista
sobrepde o todo, os interesses do tado, as partes: a coletividade ao individuo
e as classes sociais, E totalista, oa totalitarista,

O partido Unico da Revolucio tumbém sobrepde o todo ao individuo,
mas com uma diferenca: o tode nae ¢ a Nagho, ou a sociedade inteira, mas
a maioria dela, composta das c'asses dominantcs que se tornaram, por
efeito da revolucao, dominantes.

AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO sustenta uma tese no minimo
instigante: a de que o partide Unico, o fascista e o comunista, origina-se,
como formulagiio tedrica, do livro Reflexions sur la Violence, de GEQRGES
SOREL. E um livre do inivio deste século. Diz AFONSQO ARINOS: “Se
desejarmos isolar 1rés motivos essenciais do peasamento pelitico sereliano,
chegaremos aos seguintes: destruicio du parlamentarismo fundado em par-
tidos, unido da classe operdria em sindicatos revolucionarios desligados dos
partidos politicos e adocic da greve geral, no mesmo tempo como ‘mito’
politico ¢ como processo de aciio violenta para a conguista do poder” (*1).

SOREL rejeitou 03 partidos, porque os considerava corrompidos; e
sustentou que os sindicatos cperdrios revoluciondrios ¢ que representavam
as correntes revoluciondrias. Que fez Mussolini, isto ¢, o fascismo? Res-
ponde AFONSO ARINOS: O fascismo triunlante, nao tendo a intengio
de levar a cleito a obra de destruicdo do capitalismo nem das instituicdes
burguesas, precenizada por GEORGES SOREL. nio adotou a tese do sin-
dicalismo reveluciondrio. Ao contrdrio, transformou os sindicatos em drgios
politicos de¢ apoio ao Governe” ('),

F prosscgue ARINOS: “Também nio tendo, fora da concepeiio de
partido. outra forma de atuar politicamente, ndo pdde levar a cabo a des-
truicdo integral dos partidos. Limitou-sc a fazer o que lhe convinha, isto é, a
destruir todos os partidos com a cweecdo de um, que era o seu préprio™ (*%).

E concluiu: “*Dai a tese do partido nacional tinico, dentro da pritica
fascista, que prevaleceu na Trdlia ¢ Alemanha ¢ que parece, até certo
ponto, uma conseqiéncia natural da adaplagio  faseista do pensamento
soreliano™ (%,

Recorda AFONSO ARINOS que, na Alemanha. foi o Partide Traba-
lhista Aleméo, [undado em janeiro de 1919 com um programa militar fas-
cista, que se transformou no Partido Nacionzl-Socialisia, @ partido nazista,
o partido de Adolf Hitler (**),

(431  Afonso Arinos de Melo Franco, ohb. cit.
(44 Afonso Arinos de Melo Franco, ob. cit,
(45)  Afonso Arinos de Melo Franco, ob, cit.
46! Afonso Arinos de Melo Franco. ob. cit.
(47)  Afonso Arings de Melo Franco. ob. cit,
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O partido tGnico da revolugdo moderna, o comunista, penss AFONSQO
ARINOS que Lenine o concebeu também por influéneia do livro de GEOR-
GES SOREL. Diz ele: “Os marxistas da direita (menchevistas) se apege-
vam & tradig#io parlamentar da social-democracia ocidental, Lenine, marxista
da esquerda, rompia com ela abertamente. Nada de evclugho pacifica através
da ccexisténcia das diversas correntes.

Era preciso distinguir claramente entre o movimento burgués do socia-
lismo europeu ¢ 0 movimento revoluciondrio do socialismo soviético. No
fascismo, o poder devia escapar do Parlamento para as corporagdes e para
o partido tinico. No comunismo se dava processo andlogo: do Parlamento
para os sovietes ¢ para o pariido ‘nico” (*f).

Terd razio AFONSO ARINQOS, a0 supor que a idéia do partido tnico
dirigente da Revclugao Comunista foi encontrada por Lenine em GEOR-
GES SOREL? Parece que ndo. Por maior que haja sido a influéncia do
livro e do pensamento de SOREL sobre o pensamento revoluciondrio da
Europa, precisamente no periodo em que se desenvolviam os partidos
revoluciondrios na Rdssia e na Europa, 2 verdade é que a idéia de um
partido dnico, vanguarda do proletariado e fator da transformagdo socialista
da sociedade no rumo do cemunismo, é inerente ao pensamento marxiano.
Coma construir o socialismo? Como liquidar e exterminar a burguesia?
sendo pela mdo fortissima ¢ inexoravel de um partido tnico e unido da
forma mais monolitica possivel, sem divisdes e dissidéncias enfraguecedoras
do partido e do poder e desviadoras da diregfio para a grande meta final,
0 oceano largo do comunismo?

Durante toda a sua vida trabalhosa, Karl Marx empenhou-se, com o
méximo de suas forgas e capacidade, em formar e desenvolver um partido
proletdrio, ou o partido proletério, o partido da revolugao comunista. Antes
mesmo do Manifesto Comunista, que é de 1848, ele se preocupava com
a idéia de criar tal partido. Lutar afincadamente por constitui-lo foi uma
das demonstragdes dadas por Marx de que teoria e prética devem se com-
plementar reciprocamente, uma iluminando a outra. E o que ele denominou
praxis. Fiel a essa idéia, Marx toda a vida foi um teérico militante e um
militante teérico incansavel. Suas idéias, teses ¢ teorias foram engendradas
em meio a lutas préticas, sob 2 motivagio e necessidade de encontrar
justificagbes e métodos para a sua agio pratica multifsria. Em Marx, a
teoriz é filha da pritica, e a prética uma aplicagdo da teoria.

Assim, Marx sentiu bem cedo a necessidade de um partido do prole-
tariado. Ele a pregou e defendeu desde os primeiros anos de sua atividade
de pensador politico, econdmico e filoséfico. Quando aderiu a Liga dos
Comunistas, ainda antes de 1848, da qual se tornaria dentro de pouco
tempo o dirigente mais importante; quando fundou a Associagdo Interna-

(48) Afonso Arinos de Melo Franco, ob. cit.
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cional dos Trabalhadores, gue também iria dirigir por muitos anas; e quando
fundou o Partido Socialista Operirio alemdo. Na Conferéncia de Londres
da Internacional. iniciada em 17 de sctembro de 1871, Marx afirmou que
@ principal tarefa da Conferéncia era a de “proceder a uma nova organi-
Zagaow que corresponda as exigéneias da sitvagie” (). Ele colocou, como
prioridade dos trabalhos da Conferéncia, a criacde do partido proletirio.
L apoiou uma proposta de Eduard Vaillant, lider blanquista que participara
da Comuna de Paris, de que os operiivios deviam “'coligar as suas forgas
ndo menos no terreno politico que no terreno econdmico’ ("), Marx defen-

deu a idéia de que a classe operdaria devia dirigiv o luta politica — da
qual a revolugiio proletdria ¢ uma forma superior —, ¢ de que o &xito

dessa revolucdo ¢ impossivel sem a organizagéo do proletariado num par-
tido politico. Para Marx, os sind'catos niio tinham condicdes de desem-
penbar o papel de educador politico ¢ de guia da classe operdria; esse
papel cabe ao partido do proletariedo. Marx disse: *'Nés temos de declarar
aos governos: sabemos que vds suis o poder armado, dirigido contra o5
proletdrios; marcharemos contra vés com meios pacificos onde nos seja
possivel e com as armas sempre gue tal for necessdrio” (). Engels, que
também interveio nos debates para refutar os anarquistas ¢ os frade-unionis-
fas, afirmou no seu discurso: = ¢ preciso que o partido operdrio seja
constituido ndo como a cauda de qualguer partido burgués, mas como par-
tido independente que tem o seu ohjetivo, a sua politica propria™ ("4,

Decisivo, para cspancar toda divida a respeito, o documento de uma
resolugio aprovada por essa Conferéncia Internacional de setembra de
1871; documento redigido por ninguém menos que Marx e Engels, que
dizia: ... A classe operiria s6 pode agir como classe contra o poder total
das classcs possidentes na medida em que ela prépria se constituir em
partido politico particular, em oposicio a todas as antigas formacgfes par-
tiddrias das classes possidentes” (4.

Note-se: Marx e Engels ndo falam seniio no singular do partido politico
da classe operdria. Era insito ao pensamento dos dois que a classe operdria,
para assumir o poder ¢ promover a revolugio socialista na direcdo do
comunismo, nio podia se organizar sendo num partido Unico.

Lenine o que fez foi retomar e continuar as idéias de Marx ¢ de
Engels quanto & organizacio de um partido politico instrumento de agio
revoluciondria da classe operdria. A unicidade do partido da classe operdria

(4%  Karl Marx, Moscovo. Edigdes Progresso, 1983.
(600 Kuarl Marz. Oh. cit.
151y  Harl Marz. Ob, cit,
152y Harl Marz. Ob. cit.
63y Karl Marzx. Ob. cit.
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era tdo necessiria que esse partido tinha de ser dirigido mediante o chamado
centralismo democrdtico, no qual as decisdes tomadas pelc partido nio
podem mais ser questionadas.

i. Os partidos politicos e o direito posifive

Os partidos politicos demoraram a ser acolhidos pelo direito positivo.
Em toda parte. E nfio sé pelas Constituicdes, mas também pela legisla¢da
ordinéria. Eles existiam de fato, nio de direito; para a sociologia, néo para
o direito. HANS KELSEN expressou uma oposigio nova dos juristas, posi-
¢do do constitucionalismo mais recente, a0 dizer que deixar de inserir na
Constituigdo normas reconhecedoras dos partidos politicos era “fechar os
olhos a realidade” (*%).

J4 nao se fecham mais os olhos & realidade.

Foi 0 México o primeiro pais a colccar na Constituigdo uma referéncia
& partido politico. A Constituicic do Méeéxico é de 1927. Ao tratar do
Poder Legislativo, no capitulo IIl do Titulo 111, a Constitui¢gidc mexicana
se refere a “partide politico nacional’’, para dizer que terd direito, quando
alcangar 2,5% da votagiio total do pais, a que scjam eleitos cinco dos
scus candidatos e ainda a que seja eleito mais até ao médximo de vinte
por cada 0,5% a mais dos votos expressos.

Apés a Segunda Guerra Mundial, um grande ntimero de Constituigdes
previu a existéncia de partidos politicos.

Na Italia, 8 Constituigao de 1947, no seu arligo 49, declara: “Todos
os cidaddos tém o direito dc se¢ associar livremente a partidos e concorrer
democraticamente na vida politica nacional.”

Nz Alemanha, 2 Lei Fundamental de Bonn, de 1949, afirme no arti-
go 21: (1) “Os partidos colaboram na formagédo da vontade politica da
povo. A sua fundagio ¢ livre. A sua organizagio interna deve corres-
ponder ags principios democraticcs. Deverdo prestar contas publicamente
da procedéncia dos seus recursos. (2) Os partidos que pelos seus objetivos
ou pelas atitudes dos seus adeptos tentarem prejudicar ou eliminar a ordem
fundamental democritica ¢ livre, ou pdr em perigo a existéncia da Repd-
blica Federal da Alemanha, sdo inconstitucionais. Cabe ao Tribunal Cons-
titucional Federal decidir sobre questdes de inconstitucionalidade.”

Algumas Constitui¢oes estaduais da Alemanha seguem o modelo
federal, com normas sobre partidos politicos.

(64 Paulo Bonavides, ob. cit.
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A Constituicde do Uruguai. de 1966, incorporou os partidos politices
ac sistema de governe, a cles so referindo no artigo 77, §§ 4.0 e 5.° 2
ainda e principalmente, no 11.°, assim redigido: QO Estado velard por
assegurar acs partides politicos a mais ampla liberdade. Sem prejuizo disso,
os partidos deverdo: a) cxercer efctivamente o democracia interna na elei-
cdo de suas auteridades: &) dar o mixima publicidade a suas Cartas Orgé-
nicas e Programas de Principios, o forma al que o cidadao possa conhe-
¢C-los amplamente.”

A Constituigdo da Franga, de 1938, estatui sohre os partidos politicos
no seu art. 4. “Os partides ¢ agrupamentos politicos concorrem para a
expressiio do sufrdgio. Se livies a sua formagao ¢ ¢ excreicie de sua ativi-
dade ¢ eles devem respeitar os prineipios da soberania nacional e da demo-
cracia”. Note-se que a Constituigio da Franga, wo wew predmbulo, ineor-
pora-se ao seu texto a Declaracdo dos Direitos do Homem ¢ do Cidaddo,
de 1789, cujo art. 2.° diz: O fim de 1oda asseciacio politica ¢ a conser-
vacdo dos direitos naturais ¢ impreseritiveis do homem. Estes direitos sio
a liberdade, a propriedade, a scouranga ¢ @ resisiéneia & opressdo’.

A Constituicio de Cuba, de 13 de Teverciro de 1976, no seu artigo 3.7,
declara: “Q Partida Comunista de Cuba, vunguarda organizada marxista-
leninista da classe epcrdria, ¢ a forca dirigente superior da sociedade ¢ do
Estado, que organiza ¢ orienta os esforcos comuns rumo aos altos fing da
construgfio de socialismo ¢ do avanco para a seciedade comunista”. O
art. 6.”, em seguida, afirma: " A Unido de Tovens Comunistas, organizacio
da juvenrude avancada, sob a dirccae do Parido. trabalha para prepuarar
0s seus membros come Tuturos nrilitantes do mesmo (isnro. no original)
¢ contribui para a educacao das novas geragdes nos ideals do comunismo.
mediante a sua incorporacio ao extudo ¢ as atividades patricticas. laberals,
militares, cientificas ¢ culturais.™

A Constituicko da Espanha, no art. 6., altrma: Qs partidos polilicos
expressum o pluralismo politice. concorrem na formaciio ¢ munifestaciio
da vontade popular ¢ sdo instrumento fundamental para a participagdo
politica. Sue criacio ¢ o cxercicio de sua atividade :3o livres dentro do
respeito &4 Constituicdo ¢ & lei. Sua cstrutura interna ¢ funcionamento
deverdo ser democriticos™. No art. 20, § 3. consigna-se o seguinte: ©A
lei regulard a organizacio ¢ o controle parfumentar dos meios de coma-
nicagéo social dependentes do Estade ou de qualquer enie publico ¢ garan-
tird o acesso a ditos meios dos grupos socials ¢ politicos significativos.
respeitando o pluralismo da socicdade ¢ das disersas linguas da Espanha.”

Em Portugal, a Conslituicide de 1976, nu wrtigo 10, declara: 1. O
pava exerce o peder politice atravds do sulrdgio universal, igual. dircto.
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secreto ¢ periddico e das demais formas previstas na Constituicdo. 2. Os
partidos politicos concorrem para a organizagio ¢ para a expressio da
vontade popular, no respeito pelos principios da independéncia nacional
e da democracia politica.” Diz o art. 40: “Qs partidos politicos e as orgar
nizagdes sindicais e profissionais tém direito a tempos de antena na réddio
e na televisdo, de acordo com a sua representatividade e segundo critérios
a definir pela lei. 2. Os partidos politicos representados na Assembléia
da Reptiblica, e que ndo fagam parte do governo, tém direito, nos termos
da lei, a espago nas publicagbes jornalisticas pertencentes a entidades
ptblicas ou delas dependentes e a tempos de antena na rédio e na televiséo,
a ratear de acordo com sua representatividade, de dimensfio e duragio e
em tudo o mais iguais aos concedidos ao Governo, bem como o direito
de resposta, nos mesmos Orgaos, as declaragdes politicas do Governo.”

A Constituigdo da Unido Soviética, de 7 de outubro de 1977, declara,
no art. 6.1 “A forga dirigente e orientadora da sociedade soviética, o
nicleo do seu sistema politico e de todas as organizagdes estatais e sociais
€ o Partido Comunista da Unido Soviética. O PCUS existe para o povo
€ serve O povo.

O Partido Comunista, munido com a doutrina marxista-leninista,
determina a perspectiva geral do desenvolvimento da scciedade, a linha da
politica interna ¢ externa da URSS, dirige a grande atividade criadora do
Povo soviético e imprime um caréter planificado e cientificamente funda-

.

mentado & sua luta pelo triunfoc do comunismo.

Todas as organizagdes do partido atuam no imbitc da Constituicio
da URSS.”

No Brasil, os partidos politicos, de 1932 em diante, tornaram-se na-
cionais. Foi o Cédigo Eleitoral de 1932 que instituiu os partidos nacionais,
a representagdo proporcional e a Justica Eleitoral. A Constituicgo de 1934,
porém, manteve os partidos estaduais, apesar do Cédigo de 1932. E a par-
tidas politicos ndo se referiu sendo no art. 170, n.* 9, nos termos seguintes:
*Q funciondrio que se valer da sua autoridade em favor de partido poli-
tico, ou exercer presséo partiddria sobre os seus subordinados, serd punido
com a perda do cargo, quando provado o abuso, em processo judicidric”,
No art. 26, redigido de forma estranha, hd uma referéngia a “correntes de
opinidc”, “Somente & Camara dos Deputados incumbe eleger a sua Mesa,
regular a sua prépria policia, organizar a sua Secretaria com observancia
do art. 39, n° 6, e o seu Regimento Interno, no qual se assegurar, quanto
possivel, em todas as ComissGes, a representagio proporcional das corren-
tes de opinido nelas definidas”.

A Carta de 1937 extinguiu os partidos politicos. O Estado Novo tentou
criar um partido Unico: a Legiao Civica Brasileira, anunciada em 27 de

214 ' A R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set, 1989



maio de 1938 por Amaral Peixoto, genro de Getdlio Vargas ¢ interventor
federal no Fstado do Rio de Janeiro. A tentativa fracassou.

A Constituicdo de 18 de sctembro de 1946 refere-se aos partidos poli-
ticos nos seguintes artigos: “Art. 40: A cada uma das CAmaras compete
dispor, em regimento interne. sobre sua organizacio, policia, criacio e pro-
vimento de cargos™: § 1.° a infraciio do disposto neste artigo (art, 48, que
regula as incompatibilidades e impedimentos dos deputados e senadores),
ou a falta, sem licenca, a sessdes. per mais de seis meses consecutivos, im-
porta perda do mandato, declarsda pela Camara a que pertenca o depu-
tado ou senador, mediante provecagio de qualquer dos seus membros ou
representagdo documentada de partido politico cu do Procurador-Geral da
Repiblica: art. 119, 111: “a lei vegulard a competéncia dos juizes ¢ tri-
bunais cleitorais. Entre as atribuicdes da justica cleitoral, incluise; T — o
registro ¢ a cassacio de registro dos partidos politicos™; art. 119, VII: “o
conhecimento de reclamacées relativas a obrigagbes impostas por lei aos
partidos politicos, quanto a suu contabilidade ¢ 2 apuragio da origem dos
seus rccursas’; art, 141, § 150 "Art. 141— A Constituicao assepura aos
brasileiros e aos ¢strangeiros residentes ne pais a inviolabilidade dos di-
reitos concernentes a vida. & liberdade, 4 scguranca individual ¢ & proprie-
dade, nos termos seguintes: § 13 — E vedada a organizagiio, o registro ou
o funcionamento de qualquer partido politico ou associagao, cujo progra-
ma ou a¢do contrarie o regime democrdtico, baseado na pluralidade dos
partidos e na garantia dos dircites Tundamentais de homem™.

j. Conceito de pariido politico no Brasil

Que ¢ partido pelitico. no Brasil?

De acordo com ¢ Cddigo Elvitoral de 1952, consideravam-se partidos
politicos: @) o3 que adyuirissem personalidade juridica, mediante insericio,
no registro a que se referia o art. 18 do Cédigo Civil: #) os que, nio tendo
logrado personzlidade juridica, se apresentassem para igual finalidade, em
carater provisério, com o minimo de 500 eleitores: ¢ as associacdes de
classe legitimamente constituidas.

A Lei n® 48, de 4 de maio de 1935, dispos a respeito dos partidos:
) consideravam-se parilidcs politicos os que tivessem adquirido persona-
lidade juridica nos termos da lei: b) admitir-se-iam como partidos provisd-
rios, para a fase da eleicdo respectiva, grupos minimos de 200 eleitores que
em cada eleicdo registrassem candidatos. De acordo com o Decreto-Lei
n.” 7.386. de 28 de maio de 1945 ari. 109, cra partido politico toda nsso-
ciacdo de pelo menos dez mil eleitores de cinco ou mais circunscricdes elei-
torais, que tivessem adquirido persenalidade juridica nos termos do Cidisy
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Civil. O Decreto-Lei »n.* 9.258, de 14 de maio de 1946, definiu como par-
tido politico “‘toda associagio de, pelo menos, 50.000 eleitores, distribu{dos
por cinco ou mais circunscrigdes eleitorais, ¢ a nenhuma podendo perten-
cer menos de mil, gue tiver adquirido personalidade juridica nos termos
do Cédigo Civil”.

O Cddigo Eleitoral ¢e 24 de junho de 1952 repetiu as mesmas exi-
géncias. Na Lei Orginica dos Partidos Politicos, que é a Lei n.® 4.740, de
15 de julho de 1965, no art. 7.2, se dispde: “O partido politico constituir-
se-&, ariginariamente, de pelo menos 3% (trés por cento) do eleitorado
que votou na dltima eleigdo geral para & Camara dos Deputados, distri-
bufdos em 11 (onze) ou mais Estados, com o minimo de 2% (dois por
cento} em cada wm.”

O Ato Institucional n? 2, de 27 de outubro de 1365, extinguiu os par-
tidos politicos. O Ato Complementar n® 4. de 20 de novembro de 1965,
criou os partidos suceddneos dos partideos exlintos, dispondo no art. 1.°:
““Aos membros efetivos do Congresso Nacional em nimero nao inferior a
120 deputados e 20 senadores caberd a iniciativa de promover s criagdo,
dentro do prazo de 45 dias, de organizagdes que terdo, nos termos do pre-
sente ato, atribui¢des de partidos politicos, enquanio estes ndo se¢ cons-
titufrem.”’

A Lei Fundemental (cu Carta Constitucional) dc 1967 prescreveu:

“Art. 149 — A organizagdo. o funcionamento ¢ a extingfo
dos partidos politicos serdo regulados em lei federal, observados
08 seguintes principios:

I — regime representativo e cemocritico, baseado na plura-
lidade de partidos ¢ na garantia dos direitos fundamentais do ho-
mem;

Il — personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;
111 — atuagio permenente, dentro de programa aprovado
pclo Tribunal Superior Eleitoral, e sem vinculagdo, de qualquer

natureza, com a agdo de governos, entidades ou partidos estran-
geiros;

IV — fiscalizagéo financeirs;
V -—-- disciplina partiddria;

V1 — imbito nacional. sem pre;uizo das fungées delibera-
tivas dos diretdrios locais;
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VIl — exigéneias de dez por cento do eleitorado que haja
votado na altima eleicao geral para & Cémara dos Deputados,
distribuidos em dois tercos do Estado, com o minimo de sete por
cento em cada um deles, bem assim dez por ¢ento de deputados,
em, pelo menos, um iwigo dos Estados, ¢ dez por cento dos se-
nadores;

V11 — proibicdo de coligacdes partiddrius.”

A mesma coisa fez o Carta de 1969, que inseriu um capitulo, " Dos
Partidos Politicos”, no Titulo [ “Da Declaracae de Direitos”. Assim, ©
partido politico era concebide. nela como um direito individual. Eis o que
dispunha a Carta de 1969, antes da Emenda Constitucional n. 23, de 1985:

“ArL 131 — A organizacio, o funcionamento ¢ @ exlingao
dos partidos politicos serdo regulados em lei federal, observados
08 scguintes principios:

T — regime representaiivo ¢ democratico, bascado na plura-
lidade de partidos ¢ na garantia dos dircitos fundamentais do ho-
mem:

[T — personalidad: juridica. medionte registro dos estatutos:

(Il — atwacio pe-manente dentre Jde programa aprovado

pelo Tribunal Superior Elcitoral ¢ sem vineulacdo de qualquer
naturcza, com acae de governo, entidades ou partidos  estran-
geiros;

[V — fiscalizacao financeira;
V — disciplina par.idiria;

VI — ambito nacional, sem prejuizo das [ungdes deliberati-
vas dos diretorios locais;

VII — exigéneia de cinco por cento do eleitorado que haja
votado na Gltima eleicio geral para a Cimara dos Deputados.
distribuidos pelo menos em sete Cstados. com o minimo de sete
por cento em cada um deles; ¢

VIl — proibigao de coligagdes partidarias.
O texto da Carta de 1969 sofreu cmendas sucessivas, Nao vamos ras-
tred-las. Temos, desde 3 de outibro de 1988, uma nova Constituigao —

claborada pela Assembléin Nacional Constituinte instalada em 1.0 de feve-
reiro de 1987, Bis o que dispoe a nova Coustitwigau:
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Art, 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporagiio e extingdo
de partidos politicos, resguardados a soberania nacionsl, o re-
gime democritico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais
da pessoa humana ¢ observados os seguintes preceitos:

I — cardter nacional;

11 — proibicdo de recebimento de recursos financeiros de
entidade ou governo estrangeiros ou de subordinagio a estes;

H1 — prestagao de contas & Justica Eleitoral;
IV — funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1.° E assegurada aos partidos politicos autonomia para
definir sua estrutura interna, organizagio e funcionamento, de-
vendo seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina
partidéries.

§ 2.° Os partidos politicos t8m direito a recursos do funda
partiddric ¢ acesso gratuito ac radio e & televisio, na forma
da lei.

§ 4° E vedada a utilizagfio pelos partidos politicos de ot-
ganizacdo paramilitar.

. Evolugdo historica dos partides politicos no Brasil

Evidente que, por forga da lei que faz existir partidos politicos onde
exista coletividade humana, sempre se formaram partidos politicos no Brasil.
E claro que eles ndo assumiram, em todas as fases da nossa histéria, um
cardter jgual ou semelhante ao dos partidos politicos atueis,

1. a. No Brasil Colbnia

Na fase do Bresil Colonia de Portugal, mormente no periodo mais pré-
ximo da conquista da independéncia formal em 1822, existiam dois gran-
des partidos politicos em nosso pais: o da independéncia e o da nio-inde-
pendéncia. Sendo o homem um animal dissidente, ¢ ndo constituindc o
brasileiro excecfio a esse axioma, aqueles dois partidos subdividiam-se
em faccbes. Cada qual com o seu matriz. O partido dos independencistas,
por exemplo, tinha ao menos trés correntes nitidas: a dos que queriam
a independéncia com repiblica; a dos que defendiam a independéncia com
monarquia; e a dos que pregavam uma semi-independéncia, com ¢ Brasil
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unido a Portugal, embora ndo na condicéio de coldnia. Uma corrente fe-
deralista, defensora de uma autonomia maior para as provincias (que ainda
ndo tinham essa classificagio), permeava os grupes preconizadores da in-
dependéncia completa,

1. b. No Brasil Império

Durante o Segundo Império, dois partidos politicos alicrnaram-se no
governo: o Conservador ¢ o Liberal. O Conservador, nascido com a Lei
de Interpretacido, de 1840; o Liberal, junto com o Ate Adicional, de 1834,

As difercngas de composicav ¢ de principios e fins ideoldgicos, entre
os dois partidos, diluiram-se com ¢ andar do tempo. Os Conservadores
representavam os intercsses da agricultura. dos grandes lazendciros e dos
grandes comerciantes. Os Liberiis, os interesses du burguesia urbana, da
pequena burguesia. dos profissionais liberais (entre os quais os intelectuais).

Depois que o Impérie entrou naquele perfodo longo de estabilidade

politica que sucedeu as agitacdes das revelugdes regionais — Farroupilha.
no Rio Grande do 5ul, Sabinada, na Bahia, dos Cabanos, no Pard —, vi-

gorou, na politica brasileira. aquelu verdade de gque nido havia nada mais
parecido com um saqguarema do que um fuzie no poder: conservadores ¢
liberais cram farinha do mesmo saco.

Alids, o manifesto do Partido Conservador foi lancado por um ex-
liberal, um grande liberal: Bernardo Percira de Vasconcelos, a quem Joa-
quim Nabuco chamou de “gigante intelectual” ¢ Armitage, "o Mirabeau
brasileiro”, Ficaram famosas — ¢ ainda hoje parecem ressoar — estas
palavras de Bernardo Percira de Vasconcelos ao passar de liberal a con-
servader: “Tui liberal; entdo a liberdade era nova no pafs, estava nas
aspiracdes de todos. mas ndo nas leis. nido nas idéias priticas: o poder
era tudo: fui liberal. Hoje, por¢m, ¢ diverso o aspecto da sociedade; os
principios democrdticos tudo ganharam ¢ muite comprometeram; a so-
ciedade, que entdo corria risco pelo poder, corre agora risco pela desor-
ganizacio ¢ pela anarquia. Como entido quis, quero hojc servi-la, quero
salvi-la; e por isso scu regressista. Nao sou transfuga, ndo abandono a
causa que defendi, no dia do scu perigo, de sua fraqueza; deixo-a no dia
que tdo seguro € o seu riunfo que ard o excesso a compromete. Quem
sabe s¢, como hoje defendo o pals contra a desorganizagio, depois de o
haver defendido contra o despotisme ¢ as comissdes militares, nio terei
algum dia de dar cutra vez a minha voz 2o apoio ¢ 4 defesa da liberdade?
Os perigos da socicdade variam: o venio das lempesiades nem sempre €
0 mesmo: como had de o politico. cego e imuidvel, servir ¢ seu pais™? (%)
1551 -FERREIRA. Pinto. Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno
RJ, José Konfino Editor, 1935.
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Mais ou menos da Maioridade, em 1840, até surgir o Partido Repu-
blicano, em 1870, uma situacdo de marasmo perdura estdvel no Brasil.
Apenas um fator novo toma corpo, gradativamente: o movimento aboli-
cionista, que constitui um partido informe a permear os outros partidos.
O abolicionismo era uma ceusa transitéria: o partido acabou no dia 13
de meio de 1888.

1. c. Na Primeira Repiiblica

Um ano e meio apés a Aboligéo, veio a Repiiblica. A primeira Cons-
tituicao republicana fez realidade uma aspiragdo antiga: a federagdo, com
autonomiz ampla para as provincias tornadas Estados.

Os partidos politicos se estadualizaram, Cada Estado-Membro se fe-
chou em si, presa das suas respectivas familias ou oligarquias dominantes.
O Brasil entrou no periodo café-com-leite: da parceria ¢ revezamento de
Sdo Paulo e Minas Gerais na presidéncia da Repiblica.

QO pais era mcnocultor; o café era a fonte da prosperidade nacional.
Mas um esforgo j4 se comegava a fazer no rumo da industrializagio, que
a suspensdo das importagSes, durante a Primeira Guerra Mundial, acelerou,

Muita gente pregava a necessidade de partidos nacionais. Os chefes
politicos da Primeira Repiblica ndo os queriam. A dominagdio pele Par-
tido Republicano Paulista — o PRP — e pelo Partido Republicano Mi-
neiro — o PRM — satisfazia as classes dominantes do pais.

Porém, um dos fundadores da Repiblica, Rui Barbosa, conferiu di-
mengfo nacional 2 sua campanha civilista, em 1910. Nove anos depois, o
mesmo lider de estatura pequena, mas imenso na sua envergadura inte-
lectual, falou pela primeira vez em socialismo e langou a semente da de-
mocracia cristd no Brasil: duas concepgdes polfticas incompativeis com o
provincialismo.

1. d. Na Segunda Repiiblica

Aconteceu a Revolugdo de 1930, que ndo fci bem revolugdo, porque
ndc mudou o pals sendo na superficie politica. Ela foi uma resposta in-
completa a anseios nacionais profundos. A dialética entre a mudanga e
a conservagio nio conseguit uma sintese pacifica: rebentou a insurreigéio
armada. Outubro de 1930 fci a supuragdo de um processc que vinha acumu-
lando sintomas desde 1918; desde 1910; desde a proclmmagfio da Re-
publica; desde... Os protagonisias do processo ndo tiveram nenhuma ou
tiveram muito pouca consciéncia do que faziam. Muitos dos tenentes de
1922 e dos comandantes da Coluna Prestes, que ajudaram a algar Getdlio
Vargas ao comendo da ‘‘revolugdo” vitoriosa, bem poderiam ser consi-
derados como patronos ideoldgicos do futuro udenismo organizado sob
forma de partido politico z partir de 1943, Eram quase todos udenistas
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“avant la lettre”, pois combatiam apenas o vicios ¢ males mais super-
ficials ¢ perceptiveis da politica brasileira, Os males cstruturais eles nie
CHXergavarm.

Um dos pontos do programa do movimento revoluciondrio de 1930
cra o voto secrclo: uma reivindicagiio antiga. proposta atd por escritores
como Monteiro Lobato, um dos intérpretes da consciéncia da Nagfio naguele
periodo.

Em 1932. o novo Cédigo Eleitoral instituiu também a Tustica Eleito-
ral, também uma reivindicacio de forcas progressistas, ¢ que se transfez.
depressa, em favor positivo de saide cleitoral ¢ politica para o pais.

O mesme Cdédige Eleitoral de 1932 irouse um oulro avango impor-
{ante: a representagio proporcional. Infelizmente nao acolhida pela Cons-
tituicdgo de 1934, Mas repristinada, digumos assim, pela Constituicdo de
1946. A rcpresentagdo proporcional, recorda AFONSO ARINOS DE
MELO FRANCO, havia sido pregada por Assis Brasil, ainda nos primeiros
anos da Reptblica. Em 1929, Joiio Cabral retomou-lhe as idéias, pregando,
em livro, o voto secreto, a justica cleitoral ¢ a representaciio proporcional.

1. ¢. Na Tereeira Reptiblicd

A Terceira Repiiblica durou pouco mais de trés anos: corresponde
a0 periodo de vigéneia da fugaz Constituicao de 1934. Esta nfo acolheu
a possibilidade de pariidos politicos de ambite nacional. Mas confirmou
o sistema de representagao propercional ¢ a Justica Eleitoral.

Antes que se realizasse a eleigio do Presidente da Repiblica. marcada
para janeiro de 1938, Getiilio Vargas, com o apoio de sctores predomi-
nantes das Forgas Armadas, implantou o ditadura gque s¢ denominot Estado
Novo: em 10 de novembro de 1957, Os oito anos seguintes Toram de
supressdo das liberdades politicas.

1. [, Nua Quarta Repiblica

O fim do Estado Novo trouve u possibilizacho legal dos partidos de
dmbito nacional,

Em 29 de outubro de 1945 Gewdlio Vargas foi deposto: terminava o
Fstado Novo. No dia 2 de dezembro rcalizaram-se cleicdes gerais: para
Presidente da Repiblica. para deputades federais ¢ senadores. Os depu-
tados federais ¢ senadores reunmram-sc cm  Assembléia Nacional Consti-
tuinte, a partir de feverciro de 1946, A Constituicdo promulgada por essa
Assembléia. no dia 19 de sctembro de 1946, consagrou o sistema pluri-
partidirio.
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Os deputados e senadores da Assembléia Constituinte de 1946 foram
cleitos por partidos politicos de dmbito nacional. Enire eles, pela primeira
vez legal, o Partido Comunistz do Brasil.

QOs principais partidos politicos do regime de 1946 foram o Partido
Social Democritico — PSD; a Unido Democratica Nacional — UDN; o
Partido Trabalhista Brasileiro — PTB; o Partido Comunista do Brasil —
PCB; e o Partido Republicano — PR. Houve outros, sem expressio eleito-
ral, como o Partido Trabalhista Nacional — PTN; o Partido de Represen-
tagdo Popular (integralista, de Plinioc Salgado) — PRP; em 1960, foi fun-
dado, pelo deputado gaticho Fernande Ferrari, dissidente do Partido Tra-
balhista Brasileiro, um partido de existércia efémera: o Movimento
Trabalthista Renovador — MTR.

Q Partido Social Democritico, PSD, era ¢ partido da elite politica e
dirigente formada e desenvolvida pelo Estado Novo — pela ditadura de
Getdlio Vargas, ditadura a um tempo capitalista, burguesa, e estatizante.
O PSD repressntava os interesses dos fazendeiros, dos industriais, dos
banqueiros, de profissionais liberais, de doutrinadores do liberalismo (poli-
tico e econdmico), ce uma espécie de politicos caracteristicamente pragmé-
ticos e praticantes da técnica da conciliagdo como meio e forma de sclugho
de conflitos politicos. Aberto & intervenc¢do do Estado na economia, algo
reformista, anticomunista mas ndo de todo hostil a uma convivéncia com
0s comunistas e esquerdistas em geral. Um partido maledvel, muito mais
atento aos fins do que a principios, e conduzido por homens experientes
e habilidosos, mestres da tdtica de preservagéio do poder. Max Weber o
classificaria de partido de patrcnagem — ndo ideoldgico. Mas a verdade
¢ que o PSD era um partido ideolégico: de uma ideologia burguesa armada
de astiicia. O PSD foi 0 partido de homens como Tancredo Neves, Jusce-
lino Kubitschek de Oliveira, Gustavo Capanema, Amaral Peixoto, Pedro
Ludovico Teixeira: homens providos da experiéncia da Revolugdo de 1930,
que ajudaram a fazer, ¢ da poder do Estado Novo, que permitiram insta-
lar-se, que contribuiram para perdurar, ¢ com o quel se solidatizaram
abertamente, até como servidores fiéis (Gustavo Capanema, Juscetino Kubits-
chek e Pedro Ludovico Teixeira). Ideologicamente, eram politicos impreg-
nados de um nacionalismo impreciso, de uma certa permeabilidade a refor-
mas sociais ndo profundas, de um populistmo vago, astuto e interesseiro,
de uma cren¢a na capacidade de desenvolvimento e de auto-renovagio do
capitalismo. O PSD criou e desenvolveu um tipo de ccmportamento poli-
tico denominado pessedismo, palavra com que se designava muita coisa
vaga: uma combinagdo de habilidade e permeabilidade politicas, de
nacionalismo superficial ¢ retdrico, de pragmatismo administrativo e de
um certo cinismo, reconceituado pelos préprios pessedistas como pragma-
tismo, ou realismo, eleitoral. O pessedismo sobrevive ainda hoje. Tal como
o udenismo. Parece que o que morreu, das trés forgas politicas maiores
do regime da Constituicdo de 1946, foi o trabalhismo.
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O PSD venceu a cleicao pres dencial de 1945, com o general Eurico
Gaspar Dutra; ajudou vencer a cleicdo de 1950, traindo o seu préprio
candidato, Cristiano Machado, e vetando no candidato do PTB, Geudlio
Vargas: ¢, em 1933, novamente triunfou, com a alianca do PTB, elegendo
presidente o ex-governador de Minas Gerais, Jusceline Kubitschek de
Oliveira. De 1946 a 1961, portunto, o PSD csteve no governo da Unido.

A alianca do PSD com o PTB, diz-se que premeditada por Getdlio
Vargas. principal responsavel pela fundagdo de ambos, gevernou o Brasil
de 1946 a 1961. Hd quem pensa quc cssa alianca assegurou uma cstabi-
lidade, ainda que relativa. positiva a vida institucional do Brasil. Ao que-
brar-se @ alianca, em 1963-1964, apds a derrota para o UDN (mas princi-
palmente para o fendmeno individual Jdnio Quadros). ¢ com a inclinagdo
do PTB para assumir sozinho o governo federal, as instituicdes ruiram.
Aconteceu o gelpe politico-militar de abril de 1964,

A Unide Democritica Nacional, UDN. foi caracterizada por AFONSO
ARINOS DE MELO FRANCO. um dos seus fundadores, como a “legitima
herdeira da tradicio liberal da reforma dos costumes politicos e adminis-
tratives”, tradicdo formada, diz cle. pela campanha civilisia de Rui Barbosa.
pelo movimenio da Reacao Republicana e pelo da Alianca Liberal.

A UDN apareceu pouco antes do fim do Estado Novo, como uma rea-
cao franca ¢ direta contra cle. Ela foi ja um sintoma de que o Lstado Novo
agonizava. “Nasceu ao tempo da ilegalidade dos partidos”. lembra AFON-
SO ARINOS, “u principic como um ponto de reunido de todos os que pre-
tendiam lutar contra a ditadura®. Surgiv como uma unifio, uma uniio de-
mocrdtica, uma uniio demecritica nacienal: uma conglomeracao de patti-
dos, ou de correntes politicas ¢ ideoldgicas. O nome foi escalhide por
AFONSO ARINOS — um intelectual liberal-burgués, fitho de familia mi-
neira tradicional, fornecedora de homens publicos ao paiz, ¢ Calo Prado
Junior — um socidloge, econemista, historiador ¢ pensador marxista, ¢m-
bora empresdrio e filho, também ¢'e, de uma familia radicional dua aristo-
cracia de Sio Paulo,

Fol uma unifio precdria, transitéria. efémera. a UDN original. Dela se
afastaram, logo que acabou a precisdo de clandestinidade, os comunistas
e os socialistas, os quais constituiram logo os seus préprios partidos. Com 2
saida dos camunistas ¢ dos sacialistas, diz AFONSO ARINOS, a UDN adqui-
riv “uma fisionomia prépria™ — a de um partido liberal burgués. Nela per-
maneceram préceres com uma feicdo politica marcada e marcante: um
Prado Kelly, um Millon Campos, vm Eduardo Gomes, um Gabriel Passos,
um Afonso Arinos de Mcelo Franco, um Pedro Alcixo. um Carlos Lacerda,
um lodo Agripino, um Bilac Pinto,

Qual a fisionomia da UDN depurada dos comunistas ¢ socialistas?
AFONSO ARINOS, cscrevendo ainda em 1948, depde: “Seus ideais mora-
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lizadores, sua confianga no progresso democratico, sua preocupagiio com as
liberdades individuais fazem dela ¢ padrdo do liberalismo burgués. A figu-
ra principal do partido, o brigadeiro Eduarde Gomes, representa bem o
espirito liberal, como definimos. Eduardec Gomes é o Prestes da burguesia
como o Capitao vermelho é o brigadeiro do proletariado.”

Partido da burguesia, eis 0 que era, pois, a UDN, na definigéio do seu
ideSlogo principal, AFONSO ARINOS DE MELO FRANCO.

Mas mesmo depurada dos elementos de esquerda a UDN ndo teve,
nunca, unidade. Logo se caracterizaram dentro dela duas alas: uma, nacio-
nalista; outra, internacionalista (entreguista, como s¢ dizia antes de 1964).
Nacionalistas foram um Gabriel Passos, de Minas Gerais, ¢ um Jodo Agri-
pino, da Paraiba. Entreguista, um Carlos Lacerda, jornalista que, eleito ve-
reador no antigo Distrito Federal, em 1945, depois de uma militdncia con-
fusa no Partido Comunista, pouco a pouco alcangou uma ascendéncia inte-
lectual quase predominante dentro da UDN e lhe infundiv uma orientagao
ideolGgica muito forte, de conteddo moralista, catdlico, e anticomunista,
de um anticomunismo odiento, destrutivo maniqueista, muito prdprio do
periodo de “guerra fria” entre Estados Unidos e Unido Soviética, no final
da década de 1940 e durante toda a década Ce 1950 e até meados de 1960,
A atuagfo e influéncia de Carlos Lacerda conduziu a UDN a uma conduta
contraditria com os principios liberais do seu programa. Assim aconteceu
em 1950, quando Lacerda deflagrou ¢ sustentou uma campanha, no seu
jornal, para que se ndo empossasse o candidato eleito & presidéncia da Repi-
blica no pleito de outubro daguele ano, Getitlio Vargas, com base no ar:
gumento de que ele ndo alcangara a maioria absoluta dos votos. Quatra
anos e meio depois, 0 mesmo Lacerda sustentou uma campanha feroz para
impedir que o governador de Minas Gerais, Juscelino Kubitschek de Oli-
veira, se candidatasse, pela coligagio PSD — PTB, 4 presidéncia da Repu:
blica. E quando Juscelino fci eleito, Lacerda esteve comprometido com a
fentativa de golpe feita por Café Filho e Carlos Luz para impedir a posse de
Juscelino — tentativa abortada pela agéo pronta e decisiva do Ministro da
Guerra, general Henrique Duffles Teixeira Lott. Em todas as suas campa-
nhas e a¢Bes golpistas, Carlos Lacerda acabou envolvendo, ora mais, ora
menos, o seu partide. Com isso, a UDN perdeu a sua substincia politico-
moral e a fisionomia liberal-democrética. Perdeu-a tanto, que se tornou o
principal partido de incentivo — e depois de sustentaciio — da facgdo milis
tar que depds o presidente Jodo Goulart ¢, com o Ato Institucional depois
numerado como 1, sepultou, em 9 de abril de 1964, e para sempre, a
Constituigiio de 1946,

Apesar de tudo e contraditoriamente, & UDN contribuiu, no Congressa
Nacional, de modo decisivo, para uma conquista importantissima da cor-
rente nacionalista: a lei instituidora do monopdlio estatal do petrfleo, apro-
vada em 1953, durante o governo de Getilio Vargas.
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A UDN trilhou o caminho ecleitoral — preterindo, dessa vez, o apelo
aos quartéis - no pleito presideacial de 1960, ao vislumbrar a possibili-
dade de vitéria na candidatura de Janio Quadros. A opgio sc revelou cer-
teira, sob o aspecto do oportunismo (na acepcio correta desta palavra,
que ¢ a do senso de oportunidade): Jinio foi eleito com 489 dos votos.
Mas durou pouco a ilusao de vitoria da UDN: Janio Quadros, muito per-
sonalista e autoritario, entrou a conflitar com o principal partide que o
ajudara a ganhar a cleicio. Particularmente com Carlos Lacerda, eleitu. ao
mesmo tempo que ele, governado- do recdme-criado Lstado da Guanabara.
Janio se afastou muite depressa da linha politica da UDN, sobretudo na
sua politica externa, paradoxalmente engendrada e exccutada por um ude-
nista historico, Afonso Arinos du Mclo Tranco. Na viéspera da remincia
de linio, em 23 de agosto de 1961, a UDN sc cncontrava na iminéncia de
romper oficialmente com cle. Dois encontros de seus dirigentes regionais,
os primeiros de uma série programada. sedimentaram a decisdo da UDN
de denunciar publicamente o seu apcio a Téinio. Que, por sua vez, de forma
confusa, comegava a buscar apoio (de que precisava no Congresso Nacio-
nal} em partidos até adversdrios, cspecialmente ne PTB (que, também para-
doxalmente, o elegera, cm 1938, deputado federal pelo Parand).

A UDN, principalmente pela acio do governador da Guanabara, Car-
los Lacerda, apoiou a tentativa frusirada dos minisiros militares de negar
posse ao vice-presidente Jodo Goulart. A contragosto, acciton a selugdo
conciliatéria da emenda que instituiv o sistema parlamentarista de gover-
no, com Jodo Goulart na presidéncia da Repdblica.

A conspiraciio para derrubar Jodo Goulart comecou logo apds a sua
posse na presidéncia da Republica. A UDN participou dessa conspiragéo.
A acdo depositaria — isto ¢, o golpe pelitice-militar — conira Jodo Gou-
lart foi deflagrada no dia 31 de margo de 1964 por um dos préceres da
UDN: Magalhges Pinto, governador de Minas Gerais. E foi susientada, com
muita energia e belicosidade, pelo governador da Guanabara — Carlos La-
cerda.

A UDN inteira embarcou na aventura do golpe pelitico-militar de
abril de 1964 — com a excegdo, talvez (nica, do governador de Sergipe,
Seixas Ddria. Este foi preso e punido de muitos modos — como a perda dos
direiios peliticos por dez anos.

Mas a UDN, embora o ientasse, nio conscguiu ser o partide dirigen-
te do processo pelilico que se autodenominou (por astdcia magquiavélica de
Francisco Campos, aguela intcligéneia brilhante scmpre disponivel para
servir a ditaduras) Revelucdo. Forncceu quadros ao governo, até mesmo
vestais como Milton Campos, temporariamente distraido de velar por sua
biografia. Mas acabou desaparecendo, no vértice de uma crise politica, em
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outubro de 1965, por efeito do Ato Institucional n.° 2. Ela desapareceu
juntamente com os demais partidos, para darem lugar a um sistema biparti-
dério que vigoraria por quatorze anos.

Desaparecia a organizagio partiddria formal — a sigla. Mas perma-
neceu a esséncia; o udenismo, tdo ficil de identificar, sempre, nas idéiag
e no comportamento de muitos politicos que se distribuem principalmente
entre 0 0 PMDB, o PDS ¢ o PFL. O udenismo pode ser definido como
uma visdo do mundo: uma visio do mundo moralista, formalista, bacha-
relesca e abstrata: divorciada da experiéncia prdtica. Milton Campos foi
bem um exemplar de conduta udenista: imagem de pureza e honestidade,
mas uma pureza ¢ uma honestidade de quem se abstinha de agir, com
receio ou medo de se sujar, de sc comprometer; mas que, tendo de agit,
agiu em contradico com os seus préprios principios (servindo & ditadura
militar). Isso certamente por causa de uma outra caracteristica udenista:
a fidelidade aos valores capitalistas até ao ponto de, para preservé-los, ser
capaz de sacrificar todos os demais valorss.

O Partide Trahalhista Brasileiro, PTB, foi criado por Getilio Vargas
para lhe servir de instrumento de penetraciio e contrcle politico entre as
classes assalariadas. Com isso, Getilio atendia ao seu préprio projeto
politico pessoal e aos interesses de classe a que, em verdade, pertencia e
era fiel: a burguesia. A missao ¢ papel do PTB eram os de neutralizar 2
penetragiio e influéncia da ideologia politica do comunismo entre as classes
assalariadas.

O PTB cresceu muito, ¢ bem depressa, durante os dezoitc anos que
durou a Constituigdo de 1946. Quando aconteceu o golpe politico-militar
de 1964, j& era um partido fortemente representativo: tinha o maior nimero
de deputados federais, controlava slguns governos estaduais, tinha o seu
principal dirigente na Presidéncie da Repiblica, e se preparava para, em
1965, lancar candidaio proprio & presidéncia. O crescimento do PTB foi
um dos muitos fatores do golpe politico-militar de 1964: uma causa ainda
nio devidamente estudada.

O terremoto politico de abril de 1964 interrompeu o desenvolvimento
dessa forga politica sauddvel, o trabalhismeo, que crescia celeremente. O
PTB foi cortada cerce no momenio em (ue COMEeGAVAE & AVANCAr NUMA
fase de autodepuragio politico-ideoldgica. Os elementos de clientelismo, de
fisiologismo, de peleguismo (palavra com que se designava a lideranga ope-
réria inauténtica que servia antes a0 Governo do que aos interesses dos
operdrios), comegavam a ser esvurmados em beneficio de uma estrutura
partiddria honesta e ideclogicamente definida. O trabalhismo j4 tinha os
seus tecrizadores e idedloges, doutrinadores politicos respeitados, como
Alberto Pasqualini, Temperani Pereira, Guerreiro Ramos e outros. Os pro-
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blemas apontados por AFONSO ARINGOS, cm 1948, para o crescimento
do PTB, ja fam sendo superados: a falia de dominio do mecanismo sindi-
cal; o declinio da popularidade de Getdalio Vargas; a auséneia de um
quadro de dirigentes intclectuais com “oricniagéo clara, segura e homo-
génea”. Poucos anos haviam passado desde a sua fundaciio, ¢ o PTB ja
controlava uma grande parte dos sindicatos, progressivamente sem os vicios
de chamado peleguismo, disputande com 08 comunistas e muitas vezes
suplantando-os; Getdlio, cleito en 1930 Presidente da Repdblica e princi-
palmenic depois do scu suicidio cm 1934, ternura-se uma bandeira emocic-
nal, ¢ um 1anto ideoldgica, podesusn, nas mios dos trabalhistas; quadros
intclectuais importanics, como Santiago Duntas, Temnerani Pereira, Guer-
reiro Ramos, Roland Corbisicr ¢ Paulo Alberto Monteiro de Barros, enti-
queceram inleleciualmenic ¢ parido ¢ Ihe deram penctragiio na classe
média intelectualizada, anies impermedvel ao wabalhismo ¢ quase total
mente dividida entre os comuiistas < socialistas, de um lado, e os liberais
conservadores ¢ reaciondrios de di eita, de oniro indo. O depuramenio ideo-
logico do PTD se processava com rapidez. Mas sobreveio o chacina politica
de abril — ¢ dos meses seguinta. — de 196l O trabalhismo foi extinto
pelo sistema politico burccritico-rilitar que imperou no Brasil de 1964 a
1985, Enquanto ideologia poliiic, o trubalhismo ¢std destrocado ¢ sem
manifestar sinais de revivescéneia.

Mais de uma dezena de partidos cxistiem no regime constitucional
de 1946 — nu Quinla Repiklica. O Panido Comunista do Brasil foi
reposte na ilegalidade em 1947, por causy de um incidente parlamentar
aproveitado como prelesto: indagado por Juracy Magalhies, no Senado,
sobre de que lado ficaria em cigo de gucrra enire o Brasil e a Unido
Soviética. o [fider comunista Tufs Curles Prestes nio soube rvesponder:
proferiu um discurso longo para justificar o seu apoio 4 Unifo Soviética
no conflitc com o imperialismo. .. O regiswee do PCB na Justica Fleitoral
foi cancelado, ¢ os mandatos dos deputados ¢ dos senadores comunistas,
cassados. . .

Clandesting, o PCB continunu a situar, mas camullado, dissimulade,
por meio de elementos infiltrados nesse ¢ naquele partide. O golpe politico-
militar de 1964 atingiu-o num momento cm que atuava quase as claras,
pronto para relornar i legalidade. Sobrevicran: mais vinte ¢ um anos, lon-
gufssimos, sofridissimos, de clandestinidade, durante os quais, sobretudo
até 1976, a repressao olicial ndo The poupou aflicies e perseguicdes. Desde
1985, em virlude do cmenda constitucional proposta pelo governo da
Alianca Demaocrdtica, responsdvel pela eleicdo de Tancredo Neves e José
Sarney & presidéncia ¢ vice-presidéncia da Reptblica, o PCB — assim
como os demais partidos anwes ilegais vein, recolocado em situagio legal,
atuando & luz do dia, com reprerentantes na Camara dos Deputados,
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O Partido Socialista Brasileiro, PSB, comegou com alguma for¢z, em
1945, mas logo se tornou um partido de terceiro ou quarto grau, na cons
telagio dos partidos politiccs brasileiros, Caracterizou-se como um partida
de classe média, de intelectuais e artistas, um partido de gente decenta
mas de pouco voto, uma espécie de UDN de esquerda. Extinto com o4
demais partidos, em 1965, reorganizou-se hé trés anos. Tem alguns depu«
tados federais € um senador. E representa 3 mesma fisionomia que teve
entre 1945 e 1965: um pariido decente, mas sem vocagio pera o poder. .

O Partidc Democrata Cristdo, PDC, ia se desenvolvendo firmemente,
embora devagar, até ser extinto em 1965. O seu desenvolvimento corres
pondia, internamente, no Brasil, ao da democracia-cristd da Itdlia, da Fran-
¢a e do Chile. Em seus quadros, havia politicos eleitoralmente ascenden-
tes, como Franco Montoro e Paulo de Tarso. Quando o PDC acabou,
Montoro ejudou a fundar o Movimento Democrético Brasileiro, MDB, na
qual permanece até hoje. O PDC pré-1964 representava uma extensdo, na
imbito e no plano da politica oficial, da agio desenvolvida por organi-
zagOes catdlicas, do catolicismo dos padres operdrics, dos dominicanos revo~
lucionfrios, da JUC (Juventude Universitdria Catélica), JOC (Juventude
Operidria Catdlica} e JEC (Juventude Estudanti]l Catdlica). Essas entidades
foram concebidas e formadas para atuar entre a juventude, com uma fungio
de neutralizar a influéncia e atuagiio dos comunistas. Com o tempo, elas
s¢ impregnaram, com intensidade, de um sentimento profundo das injus-
tigas sociais ¢ da necessidade (e conveniéncia) de as resolver, ou, ao menos,
de as smenizar,

O Partido Libertador, PL, era o partido de Raul Pilla: um partido
devotado & causa da instituigio do sistema de governo parlamentarista,
no Brasil. A sua pouca influéncia se concentrava quase que somente no
Rio Grande do Sul, terra de Raul Pilla, um politico que continuava e
sustentava a tradigAo perlamentarista dos principais pensadores politicos
do Rio Grande do Sul.

1. g. Na Sexta Republica

Os partides politicos do regime constitucional de 1946 foram extintos
em 1965, em outubro, pelo Ato Institucional n.° 2. Em lugar deles, foram
criados dois partidos: a Alianga Renovadora Nacional — ARENA — ¢
o Movimento Democrdtico Brasileiro — MDB. Ingressou entdo o Brasil
numa fase andmala de bipartidarismo. A ARENA era o partido do Gover-
no: do sistema militar-burocratico. O MDB, o da Oposigio consentida (mas
nem sempre).

Com essa polarizagio, os politicos escapos as suspensdes de direitos
politicos e cassagtes de mandatos, ou que ndo preferiram o siléncio, se
reagruparam nos dois tnicos partidos existentes. Na ARENA se mistura-
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ram politicos oriundos de todos ¢s partidos extintos. até mesmo dos parti-
dos adversdrios do sistema agora dominante. No MDB se abrigaram poli-
ticos camprometidos, antes de 1984, com as posicbes do nacionalismo, do
socialismo, da democracia-crista reformista, do liberalismo pessedista, do
trabalhismo,

No inicio, o MDB foi umai organizacac partidiria fraca, Mas ele
cresceu rdpido. Em 1974, obleve uma vitéria grande, ao eleger dezesseis
senadores. O significado desse acontecimento cra cvidente: a sociedade
manilestava, veementemenie, a :ua vonlade de romper as inibictes do
regime de ditadura vigente, e rccuperar a liberdade politica. A elite da
sociedade brasileira, inlcerada pcla classe dos intelectuais, de uma grande
parte do ¢clero catdlico, de numerosos empresdrios, de muitos politicos com
antigos compromissos liberais, e do outros muitos politicos emergentes e
também liberais, assumiu a direcio do processo de mudanca, Mudanca de
qué para qué? Mudanca no sentido da restuuragio ¢ ji entiio do desen-
volvimento ¢ aperfeicoamento de mdétodos democriticos de governacdo e
decisao.

Para essa mudanca se encaminhar, concorriam outros fatores, que nio
cabe aqui analisar. Menciongmos apenas o fator da conjuntura politica
internacional, em que a politica 2xterna do Governo dos Estados Unidos,
para ser cocrente com a sta luta {(de presidente Jinmumy Carter) contra o
desrespeite d0s direitos humanos cm todos puiscs, teve de condenar a
ditadura no Brasil. T wm outro fator: a exaustio econdmica do regime
brasilcivo, em parle conscqiicnte, também, dos problemas existentes na
cconomia ocidental, provocados pela elevacdo critica ¢ abrupta des precos
do petrdleo.

O regime pelitico brasileiro viu-se obrigado a liberalizar-se. E o fez
sob a ceordenaciio segura da estiatégia militar representada ativamente no
poder. Os estrategistas da liberalizaciao deram-lhe o nome, primeiro, de
“distensdo, lenta, gradual e segura™; e, depois, de “abertura politica”.

Alinal, o Ato Institucional n® 5, dc 15 de dezembro de 1968, que
imperava por sohre a Carta Constitucional de 1909, foi ab-rogado, naquilo
em que conflitasse com a Carte (continuando, portanto, em vigor até &
promulgacio da Constituicio de 3 de outubro de 1988 — coisa de que
todo mundo fez questio de nido se apcrceber ¢ gue ninguém, num pacto
geral de silénico omissivo, nunce mencionon), Permitiu-se a formacgio de
novos partidos, cxceto © comunista, Concedeu-se anistia quase geral e
quase irrestrita, bastantc ampla para permitir o retorno ao DBrasil das
centenas de pessoas que se enceniravam exiladas.

Com a reformulagio do quadre dos partidos, a ARENA virou PDS
— Partido Democridtico Social. O MDB mudou de nome: passcu a cha-
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mar-s¢ PMDB — Partido do Movimento Democtético Brasileiro. © PDS
continuou & ser ¢ partido de sustentagio do sistena militar-tecnocritico.
O PMDB prosseguiu sendo uma legenda detrds da qual se abrigavam e
correntes, humerosas e diversas entre si, que se opunham ao sistema poli
ticc ainda dominante, mas, todcs sentiam, em processo de desintegragdo,

Entre os novos partidos formados apés a extinggde da ARENA e da
MDB, havia j4 os atuais Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Traba-
lhista Brasileiro (PTB), e o Partido Democritico Trabalhista (PDT).

1. h. Na assim chamada Nova Repiiblica

O sistema militar-tecnocrdtico ocupante do poder s¢ desintegrava com
rapidez. Em 1984, formou-sc uma alianga entre os partidos de oposigéo &
esse sistema e uma parte dissidente do partido do governo federal, o PDS:
a Alianga Democrdtica, Essa “frente Gnica” derrotou, no Colégio Eleitoral,
e cendidatura adversiria, e elegeu Tancredo Neves e José Sarney presi-
dente e vice-presidente da Repiiblica. Tancredo, porém, nio chegou a tomar
posse do cargo: faleceu de mancira trigica, que traumatizou a Magdo. Sar-
ney assumiu o cargo.

No impeto inicial do governo da Alianga Democrética, fizeram-se
algumas alteracbes na Carta vigente, mediante emendas propostas pelo
presidente da Republica ac Congresso MNacional. Umsa delas convocou a
Assembléia Nacional Constituinte para 1.° de fevereiro de 1987, Uma
outra permitiu a formaggo livre de partidos politicos, e, com isso, deixou
vir 2 legalidade partidos que foram ilegais por mais de trinta anos. Uma
cutra restabeleceu a eleic@o direta para presidente da Repiiblica,

Todes essas mudangas se encontram superadas pelo advento de nova
Constituigdo.

O quadro dos principais partidos politicos nacionais passou a ser este:
Partido do Movimento Democritico Brasileito — PMDB; Partido Democr4-
tico Social — PDS; Partido da Frente Liberal — PFL; Partido dos Traba-
lhadores — PT; Pzrtido Democrético Trabathista — PDT; Partido Traba-
lhista Bresileiro — PTB; Partido Comunista Brasileiro — PCB; Partido
Comunista do Brasil — PC do B; Partido Liberal — PL; Partido Socialista
Brasileiro — PSB; Partido da Social-Democracia Brasileira — PSDB.

Existem outros partidos, elém desses. A tnaioria sdo siglas com repre-
sentatividade politica e eleitoral escassa. Talvez tenham razio as pessoas
que julgam esse quadro dos partidos mais efémero do que costumam s&-lo
os quadros de partidos no Brasil. A evolugiio histérica poderd determinar
mudangas, com fusdes, extingdes e surgimento de outros partidos.
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Meios de comunicacao de massa e eleicoes(*)
(um experimento brasileiro)

R A Adiaral Virma (°F)
Cesan Guiatapirs (*°°)

“Un coup de dés jamais n'abolira le hasard”
MMALLARME

Q Brasil viverd, breveente, duas cxperiéncias da maior importincia
cm osua historin: 1) a realizacZo, em novembro préximo, das eleigles presi-
denciais em pleito direto e universal (U); e i) o fato de essas eleigGes se
desenvolverem sob o esperade e inédito império dos meios de comunicacio
de massa, a televiséio cm primeiro plano. Constituirdo clas dois fendmenos
atipicos na sociedade brasileira. O fato subslitutivo que determina a atipici-

"y Este trabalho foi originariarucente eserito para a revista TELOS (Madrid,
edico a circular.

(**y  Professor do Departamento de Comuniracdo da Pontificia Universidade Ca-
toifcu do Rio de Janeiro, Pesquisador, Ensaista, Autor de diversos livros de Poli-
tica & Comunicag¢io Co-Editor de Comunicacio & Politica.

(***1 Professor do Ingtituto Universitdrio de Pesquisa do Rio de Janeirg (ITUPERJ)
e do Departamenio de Historia da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Ja-
neirp, Pesquisador, Ensaista, Co-Editor de Comunicario & Politica, Ex-Diretor do
IUPERJ.

(1) Nos termos da nova Constiiuicio, as eicicdes presidenciais brasileiras realizar-
se-ao0 em dois tvrneos. > nophume Sos ceandidatos obtiver maloria absoluta dos
votes no primeiro escrutinio (13 de novembro); nessa hipétese, um segundo turne
sern realizado trinta dias apos aquel= e desse apenas concorrério os dois candidso-
tos mais vorados.
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dade desse pleito é sua realizagio mesma. No Brasil, as elei¢Bes presiden-
ciais, nada obstante os 100 anos de sua histéria republicana, nia conse-
guiram consolidar-se como evento consagrado pela vida politica, conheci-
da sua crénica instabilidede institucional. Elas sfo eventusis e esparsas.
De fato, 2 dltima eleicio para a qual a repdblica brasileira convocou sen
colégio eleitoral travou-se em 1960, Evidentemente que, passados 29 anos,
o pafs € outro. Isso quer dizer que essas eleigbes nio dispSem de outra ins-
thncia locel com a qual possam ser comparadas. A segunda atipicidade
decorre da participagio ¢, influéncia, dos meios de comunicagio de massa,
os eletrBnicos em especial, em pais no qual a televisio desemapenha papel
que, pelo seu poder de influéncia e inser¢do social, talvez também se possa
dizer que ¢ igualmente atipico, com isso querendo significar que desconhe-
cemos outro modelo que the possa servir de referéncia.

Em 1960, quando o Pais clegeu pela ultima vez um Presidente da Re-
piiblica, votaram pouco menos de 12 milhdes de pessozs, um quinto da po-
pulagdio. No esperado pleito de 15 de novembro préximo, votardo 80 mi-
1hGes de brasileircs, quase 60% da pepulagiio, e, pela primeira vez em
qualquer pleito, dele participardo jovens menores de 18 ¢ maiores de 18
anos, ¢ o3 analfabetos, este contingente estimado em 26% da populagio
de dez ou mais anos (Censo de 1980).

O Brasil passou por radical transformscio sociel. Dados dos censos
de 1960 e de 1980, o tltimo disponivel, indicam a magnitude das mudan-
cas. A populagfo urbana que em 1960 era apenas 30% da populagio total,
corresponderia, 20 anos depois, a cerca de 67%. No mesme perfodo, a po-
pulacdio economicamente ativa cresceu 93%, mas a do setor secundario
cresceu 263% e a do tercidrio 167% (3. O pafs tornou-se urbano e indus-
trial, muitoc mais sensivel, porianto, aos estimulos da televisio que atua
agora em condizdes de major homogeneidade cultural e de muito maior
sensibilidade #&s profundas difcrencas e contradigdes que caracterizam &
estruture social brasileira.

Em 1960, a televisiio ainda nfio substituira o rddio e, num Pafs predo-:
minantemente rural, alcangava tdo-s6 suas oito principeis cidades (3).

Agora, 94% dos brasileiros assistem regularmente & televisfio (4}, que
atinge ndo apenas as sglomeragBes urbanas onde habita a grande maioria
de sua populagio, mas, também, as dreas rurais, inclusive a Amaz8nia,

{2) Cf, SANTOS, Wanderley Guilherme. Crime e casfigo. Parfidos e Generais
ng Politica Brasileirg, 880 Paulo, Vértice/TUPER., 1987,

(3> A saber: Siac Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador,
Recife, Fortaleza, Curltiba.

(43 Cf. VEJA, 29 de mar¢o de [639, pagina 37.
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servido o Pafs por requintado sistema de satélites internacionais e domés-
ticos rastreados, ¢ subsistemas de tropodifusio e microondas.

Os meios eletronicos jé partizipam do processo politico-eleitoral brasi-
leiro, sendo responsaveis, nas eleicdes reglonais realizadas, pela alterac@o do
formato das campanhas. Os cont:tos lace a face, as grandes peregrinacdes
por um Pais de 8.5 milhées de kn®. os grandes comicios populares faram
parcial mas significativamente substituidos. A imagem do lider politico
chega ao eleitorade por intermédio de redes nacionais e, de forma néo
menaos importante, pelas repetidoras locais e regionais. enquanto os tradi-
cicnais comicios passaram a ser produzidos como SHOWMICIOS, anima-
dos por artistas de destaque, e montados de mancira a serem reproduzidos
eletronicamente.

Por disposiciio legal, os partides dispbem de acesso gratuito ao rddio
e a televisdo, mediante dois programas anuais, cada um com uma hora de
duracio. Além disso, podem participar deste GUTA ELEITORAL, que to-
ma duas horas por dia nos sessenta dias anteriores s ¢leicdes, cada partido
dispondo d¢ tempo proporcional zo tamanho de sua bancada na Cémara
dos Deputados, Dade o grande nimero de partidos (%) e a diversidade de
tamanho de suas respectivas bancadas, nfio sio menores as desproporcdes
de participacdo de cada partido, em coniexto legal no qual a cleicdo pre-
sente ¢ condicionada pelos resultidos da eleicZo anterior.,

A Constituicio Federal, aprovada em 1988, estd por ser regulamentada
em muitos de seus dispositivos, ¢ dois desses sfo a vida partiddria ¢ as pré-
ximas eleicdes, Quanto a essas o Congresso regulumentou o acesso dos par-
tidos ¢ dos candidatos nos hordrios gratuitos de ridic e de televisio. Tsla
participaciio variard de trinta secundos didries a 16 ¢ 22 minutos, tempo
dos partidos com malor representacio no Congresso.

Assim, em 1989, como em (988, como em 1986, como ¢m 1985, os
principais partidos de centra (PMDB) ¢ dircita (PFL) terdo o controle ab-
soluto do hordrio graluito nos me os de comunicacio (radio ¢ televisdo) nos
60 dias que antecedem o primeiro turne das eleicdes presidenciais.

Nao ha, pois. divida. como o atesta o interesse dos polilicos. que os
meios eletrdnicos terdo destacado papel no processo cleitoral. Dentre eles,
por sua ja aludida difusio e por razdes gue ainda discutiremos. sobre-
leva a televisio. O que nos remcte & tradicional controvérsia que domina

15 O guadro partidirvio brasileiro csta assim conformado: Z0 porlidos conl rogis-
tro provisorio e 10 com registro definitivo. Desses todos, 16 tém representagio no
Congresso Nacional,
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os analistas dos efeitos desse meio. Seria a televisio mero reforgo de ten-
déncias politicas j& resolvidas na esfera da major competéncia persuasiva
das relagGes interpessoais, dos contatos primérios e das mdltiplas formas
de participagdo politica? QOu, a0 contrdrio, o espago eleitoral seria 0 es-
paco da televisdo que propiciaria um inédito acesso politico dos candidatos
presidenciais ao cleitorado, sem as mediagbes tradicionais?

A controvérsia ¢ antiga, até por que as recentes eleicSes, locais e regio-
nais fornecem, como em cutros contextos, argumentos e evidéncias para
ambos os lades. E o que demonstra breve estudo de alguns casos.

Nas eleighes nacionais de 1974, para o Senado Federal e & Cameara
dos Deputados, o regime autoritiric (1964-1985), que se considerava su~
ficientemente forte, propiciou, pela vez primeira, o acesso & televiséo dos
dois partidos que permitia existir: ARENA — Alianga Renovadora Nacio-
nal, do Governo, e MDB — Meovimenio Democritico Brasileiro, da oposi-
¢do. Aquele possuia ampla maioria em ambas as casas do Congresso e
o controle de todos os governos e assembléias estaduais. O eleitorado opo-
sicionista preferira, nas eleigbes anteriores (1970), ao partido da oposigéo,
a expressdo do seu protesto mediante o voto nulo ou em branco, que, em
seu conjunto, somaram cerca de 55% do sufrigio total. Em conseqiiéncia,
o partido da oposigiio literalmente encontron dificuldades até em preen-
cher sua lista de candidatos, inclusive nas elei¢des majoritdrias para o Se-
nade. Fol assim no antigo Estado do Rio de Janeiro (de que ainda ndo
fazia parte a cidade do Rio de Janeiro), onde o favorito para a eleico da
cadeira do Senado em disputa era o entdio presidente desta casa do Con-
gresso, 0 Senador Paulo Torres, velho politico local, militar reformado de
vastas conexbes com a ditadura e detentor de bases eleitorais rurais onde
o caciquismo tradicional lhe garantia a seguranga de um pleito tranquilo.
O MDB que por muito tempo ndo conseguira um candidato para a dispw-
ta, acabou, as vésperas do pleito, por apelar ao concurso de um técnico
que se afastara da politica eleitoral hd mais de dez anos, o engenheiro Ro-
berto Saturnino Braga. Era o momentc de emprestar sua quota de sacri-
ffcio ao partido, enfrentando um candidato anunciadamente eleito.

Saturnino ndo pdde fazer campanha nos moldes convencicpais. Nao
dispunha de meios financeiros e o clima de generalizado e justificado temor
politico nfio lhe permitia mobilizar a militdncia partiddria. Restou-lhe,
por assim dizer, a televisdio, e pouqufssimo tempo de campanha, ganha
numas poucas aparigoes.

O “efeito Saturnino” serviv de evidéncia forte para os defensores da
elaborada formulagdo do papel manipulador da opinido publica pela tele-
visdo. Nesse caso, corrija-se a obscrvagfio anterior: a Saturnino ndo restara
a televis@o; bastara-lhe ela.
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Ocorre, porém, que efeito similar, embora de magnitude distinta, fora
observado nos principais Estados da Federacdo, nas mesmas eleicdes. Q
eleitorado oposicionista teria passado a manilestar-se pelo voto partidério,
¢ nio mais pelo simples voto de protesto, tendéncia que, por sinal, se con-
sagraria nes pleitos subscqiicntes. O que, nas mios de outros analistas,
serviu para desqualificar o “efcity Saturnino™ a faver da referéneia expli-
cativa s mudancas de comportamento do eleitorado.

QO que ecstamos chamando <c “cleito Saturnine”, todavia, haverd de
ter conquistado adeptos dentro do governe autoritdrio, tanto que este
cuidou de alterav as regras do jogo para as cleicdes imediatas, de 1978,
tirando do hordrio cleitoral o discurse livre dos candidatos, substituido
pela simples aparicio de uma imagem congelada seguida de informacdes
burcerdticas sobre o candidato e suas promessas. Isso, porém, nio impediu
o movimento ascendente do voto no parddo da oposiio, iniciado em 1974,
ampliado em 1978 e mais ainda em 1982,

Independentemente  das aporias  engendradas por cssa tradicional ¢
apressada bipolarizacio tedrica, o fato ¢ que os Partidos, prdticos, incor-
poraram ao scu dia-a-dia eleitoral e programdtico o uso adequade daquele
meio, para eles recém-descoberto.

As eleicSes de 1982 — as primeiras para governador de Estado em
20 anos — marcam a adocdo dos grandes debates entre candidatos, na
televisao,

Naquele ano ji ¢ pais vivia em sistema mullipartidirio —- embora
proibidos ainda os partidos comunisias — ¢ sob o impacto da anistia
percial {1979 concedida acs perscouidos pelos governos militares. Por
essa razdo pode ser candidato ac governo do novo Estade do Rio de Ja-
neiro (ji agora incluindo a cidade do Rio de Janeiro) o Sr. Leonel Brizola,
que lograra organizar o scu Pariide Democrdtice Trobalhista, PDT. Era
um nove e pequeno partido que s¢ opunha ao governo federal e ao go-
verno do Estado, controlado pelo partido que sucedera ao MDB. o Partida
do Movimento Democritice Brasileive, PMDB. As primeiras prévias assina-
lavam nic mais que 496 das preferéncias para Brizela, configurando a
disputa entre outres dois candidatos:  a da candidata de [liliacdo direitista
que se preparava para ober o apoio do governo federal. ¢ que entdo lide-
rava largamente as pesquisas, ¢ o do candidate do PMDB, a quem se atri-
buia favoritismo em virtude do fd demonstrado poderio da méquina politica
Tocal.

Aos debates na televisdo sae atribuidos a alleragio das prévias subse-
qilentes e o resultado final,
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Relembrando o *efeito Saturnino™, Brizola, se tinha bhaixo acesso aos
recursos politico-partidérios tradicionais, demonstrou extraordiniric domi-
nio da televisdo, pardcularmente nos debates, numerosos nessa eleigdo. As
sondagens passam a registrar nfo apenas seus avangos, mas & iminente der-
rota dos dois favoritos. Personagem controvertida, com baixa aceitagio nos
circulos militares, o “fendmeno” Brizola despertou preocupagdes (e teo-
rizagles) e levou o governo federal a investir em cutra alternativa eleitoral,
o jovem e bem articulado ex-oposicionista, Wellington Moreira Franco,
que também partia de um baixo patamar nas pesquisas eleitorais (o 4.°
e tltimo lugar). Finda a campanha e travada a eleicio, os resultados deram,
apertada margem a Brizola contra Moreira Franco. E nfo resta a menor
divida, finalmente hd concenso entre os analistas, que foram os debates
finais na televisdo que levaram & substituigdo da dupla inicial de entago-
nistas pela polarizagho entre os dois dltimos referidos. A reputagio af
conquistada de ds da televisdo criou em tornc de Brizcla a durea de de-
batedor imbativel, seu principal trunfo para es eleicbes presidenciais de
1989, nas quais € candidato,

O agora “efeito Brizola” deixou em dificuldades aqueles que busca-
ram explicar sua vitéria como simples resultante de tradicional tendéncia
do eleitorado do Estado do Rio de Janeiro, de polarizar-se entre esquerda
e direita, como em todas as elei¢des anteriores. Mas, de certo, esse argu-
mento deve ser considerado como o foi para construir o “efeite Saturni-
no”. B verdade que o “efeito Brizola” conquistou adeptos no sistema bra«
sileiro de televisGo que passou a cuidar melhor, nas eleiches seguintes, da
organizacio dos debates com vistas, talvez, a dificultar o trinsito de can-
didatos de seu desagrado, como era o caso, nmaquele entdo, do lider do
PDT. Mas também ¢é verdade que as sucessivas aparicbes de Brizola, ja
como governador, durante os guatro anos de seu mandato, ndo lograram,
fazé-lo eleger seu sucessor, que, na polarizagéo tradicional, coube & direita
eleger. Por sinal foi o St. Mereira Franco, também de elogiado desempenho
televisivo.

Uma vez mais, todavia, é preciso por de manifesto que nfo estamos
em face de determinagdes univocas. Se os debates passaram a ter impor-
thncia decisiva, isso ndo quer dizer que ndo se possa passar sem eles. Em,
Sso Paulo, nas eleigSes municipais de 1985, o ex-presidente Janio Quadros,
candidato & Prefeitura da maior cidade do Pais, recusou-se a comparecer
a todos os debates, excentricidade politica a que associou sua hostilidade
a imprensa e a deniincia dos institutos verificadores de opinido, por ele
acusados de manipuladores. Deixava todo o espago do debate para o can-
didato do até entdo imbativel PMDB, o Sen. Fernando Henrique Cardoso,
um dos expoentes da intelectualidade brasileira e politico de excelente pre-
sen¢a na televisfo,
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Ausente dos debates, o vellio presidente soube fazer-se presente na
midia elctrdnica, gerando neticid o sobire sua propria excentricidade. Em
resumo, fazendo-se noticia. O {avoritismo do senador ilustre durou tie-sd
até a abertura das urnas. [inio Quadros ganhou as eleicGes, pelo voto da
periferia paulistana.

De uma forma ou de outra, a televisae. no Brasil, passou a ser ele-
mento crucial das decistes partiddrics, influindoe ndo s6 na estratégia da
campanha, mas, até na cseolha de candidates. O dominio do “nove™ melo
tornou-se um dos fatores de sclocio de candidaturas. com freqiiéncia as
custas da expericncia politica. quando nio da representatividade. Ao mes-
mo tempo, e em face disto, os partidos, diferenciados em suas estruturas,
tamanho, recursos ¢ programis, passaram a ter, também eles, relacio e
uso diferenciado com o meio.

Assim € que um partido recémelegalizado, o Partido Comunista do
Brasil, PC do B, empregou, nas cleigbes parlamentares de 1986, estratégia
que se revelaria apropriada bs suas pequenas dinmensdes ¢ expectativas. Ao
invés de apresentar ampla ¢ conpleta lista de candidatos aos cargos de
deputados federais ¢ estaduais, como cra de scu direito, aquele parlido,
cujo comando ¢ extremamente centralizado, limitou-se a apresentar um
candidato a cada um desses cargos. Com isso, jdé que dispunha de pou-
quissimo tempo no Guia Eleitoral, evitou a dispersido de exposicdio por
elevado nimero de candidatos, o quc lhe possibilitou concentrar, nac sé
seus votos proprios, mas todo o tempo dispenivel da televisio nos dois
candidatos, que, disputando vugas proporcionais, tiveram assim tratamen-
to como se candidatos majoritdrics fossem. Esse pequeno partido atucu pov
coligacao com o PMDDB. ¢ os resultados nio poderiam ser melhores. O can-
didato Edmilson Valentim, operirio, ncgro, arliculado ¢ comunisia orto-
doxo, teve excelente volache. clegendo-se com luacilidade. Jandira Fegalli,
médica, de excelente presenga no video, ndo menos articulada ¢ ortodoxa,
nao s st elegeu como foi a meis votada da coligagdo partiddria de que
participou. Seu Partido, além do mais, transmitiu, sem concessdes, sua
mensagem programatica.

Qutros partidos pequenos ¢ ideoldgicos, que nio adotaram essa estra-
tégia, preferindo apresentar o mesmo nimero de candidatos dos grandes
partides, nada obstantc disporerr de tempo extremamente inferior ao da-
queles, viram baldadas suas pretensces de eleger sequer um candidato.
De certa maneira foi como se nio atinassem para o papel da televisdo, pre-
ferindo a agreeaciio de votos obtidos tradicionalmente por muitos candidales,
4 agregaciio de¢ tempo em poucos candidatos, que a tclevisdio, nas circuns-
tincias, requeria. E o case do outro partido comunista, o PCB. cm Sio
Paule e no Rio de Janeiro, e do Partido Socialisia Brasileiro, PSB, no Rio
de Janeiro.
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Resta saber se essa estratégia pode ser reproduzida depois de conhe-
cidos seus efeitos. E improvdvel que outros partidos, grandes ou ndo, se
disponham a formar coligacbes iguais aquela, pois apenas estariam con-
tribuindo, numa eleigio proporcional, para aumentar os votos de um can-
didato tinico em lista multipla. Além do mais, a estratégia exige, do be-
neficidrio, extrema centralizagio deciséria em seu interior, o que € cada
vez mais raro em partidos mesmo ideolégicos de esquerda.

Se¢ & inquestionével o poder dos meios de comunicagdo de massa, se &
induscutivel a capacidade manipuladora da televis@o, intervindo mesmo
no fato (%), ndo nos parece menos inquestiondvel que esse poder, longe de
ser absoluto, estd condicionado pela prépria realidade na qual intenta in-
tervir,

Como j4 referide, o chamado GUIA ELEITORAL, horédrio gratuito
de ridio ¢ de televisdo de que dispem os partidos nas eleigdes, € partilhado
de sorte a sempre privilegiar o partida de maior bancada na Cémara dos
Deputados. Assim sendo, o PMDB dispunha da maior parcela de tempo
quando da campanha das eleigbes parlamentares e de governadores de
Estados travadas em 1985 e, conseqitiéncia de seu desempenho nelas, passou
a dispor, de maior tempo ainda, nas eleigdes municipais de 1988 (mais de
30 minutos em programa de uma hora), proporgdo, alids, mantida, pela
nova legislacdo que regula as eleigdes presidenciais de 1989, como vimos.

Naquelas cleigdes de 1986, o PMDB logrou eleger quase todos os
governadores de Estado, € a maioria absoluta da Camara dos Deputados
¢ do Senado Federal. Nas eleigics de 1988, foi derrotado em praticamente
todas as capitais de Estado e em inumerdveis importantes cidades do inte-
rior do Pais. De um para outro pleito, o tempo disponivel pelo PMDB na
televisdo apenas cresceu, enquanto cutras relagdes de poder, intra e extra-
governamentais, se conservaram inalteradas. Difercnte foi a realidade das
relagBes do PMDB com seu eleitorado.

As eleigdes de 1986 foram travadas sob o signo do Plano Cruzado,
programa de estabilizagdo monetdria elaborado por técnicos do PMDB e
conduzido pelo Ministro da Fazenda ligado aquele partido. Esse plano envol-
via congelamenta de pregos e pequenos mas importantes ganhos reais de
saldrio além de acenos de moratdria da divida externa. Conquistou inédita
popularidade refletida em indices de aprovagdo do governo, de praticamente
100%. Nio por acaso. Nos meses de seu sucesso, poucos mas o necessdrio
para envolver o processo eleitoral, as camadas mais pobres da populagdo

{8) Cf. AMARAL VIEIRA, R. A., “A contradicho plblica versus privado e &
construgiio da realidade pelos meics de comunicag¢fio ce massa”, in Comunicacdo
& Politica 2 (1-2), 53-62, mar./]an., 1984.
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tiveram acesso o mn pauta de oconstmo nunea dantes alcancada ¢ desde
entio apenas veduzida, A iclovisio foi ample o laveomente mobifizada na
divulgacio do Plano, consolt '1clo~‘ e cooptados previamente os dirigentes
maximos das principais redes. Nio lallavam & campanha caracterfsticas de
mobitizacio popslar v medida e que o piblico {01 concitado a cooperar
com o governo afivaments ng f:eolivagio dos precos. Qcioso chservar a
relacionamente nada ténue entre essa mobilizacie ¢ a campanha eleitoral
que se travava, Um més apds as cleiclus, oanhus pelo PMDB, mas fracassa-
do o Plano Cruzado, nido fol dificil a vnanimidade dos analistas; com a
mesma inwensidade da mobilizacao popular anterior, estabeleceu-se, em efeito
bumgerangtic, um clima de iagatiziacdo, revolta, desesperanga e repadio ao
governo, todos indicades pelus pesquisas de opinido. O governo frustrou as
exncelitivas elevadas gue eriora, > g populacdo. Nraudada na sua manifes-
tecao cicitoral, cobrou-lhe a fatura nas eleicGes de 1988, Newm Ihe era difi-
cil, pois nesse ontdo a inflaggo chegara a mil por cento, os saldrios reais
reduzirantse ¢ os indicadores de reeesso tornaram-se mais visivels.

A outros analistas. o tempo disponive p v u PADE nas eleicGes de 19
1()

‘ol uma imensa vantagem comparativa; o do 1988, um exeesso de expos iga’
Como ¢ sabido, ndo husta ter tenpo, & prcuso um hom produto.

Por o oo por aquile, o PMDB, pordido ns Jificuldade de compreen-
der as caminhadas desconeertanies de seu eleiwiado, incapaz de concertar
stas iverelacias internes gue a orlse somente agugou. deixou de realizar
desde entio os dois programas aruais de te Jevisio a que lem direito, para
espao dos demais partidos, grandes © pequenos, que por ¢les tanie lutam

C N CSIMEram.

No ano das eleicbes presidenciais de 1989, o Brasil possui 235 canais
de televisiio, distribuidos mediante um sistema integrado por quatro redes
nacionais de tclevisio (), com geragio de som e imagens a partir de suas
sedes (Rio de Janciro e Sio Pau'o), insignificante a producio local. Uma
dessas redes detém cerca de 759 Ja audiéneia média (5). T o Sistema Globo
de Televisie. B ficil apresentd-lo.

(7Y Rede Globko de Televisio, Rede Bandeirantes, Rede AManchete, Sistema Bra-
sileiro de Televisdo -- SBT. A essas cualrp vedes sorm-ze o sisleinn do redos,
publicas (tevés educativas ot universitirias ¢ a RADIOBRAS quc opera a Tevé

Nacivnal, fde Brasilia, estatal o comercialy ¢ glyuns poucos canais independentes,

1§ A audidnein média est assim distribulda: Rede Glolo (a7 ", SBT (7,
Rede Bandeirentes (57,3 ¢ Rede Manchete 4972, A rede publica s¢ conformn
com modestos (2971 o mais ¢ distribuide com os canais md&p&ndentcs.
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Trata-se da querta rede mundial, controlando um minimo de 43 canais.
Seu principal noeticidrio noturno, ¢ JORNAL NACIONAL atinge uma das
maijores audiéncias do mundo: mais de 50 milhdes de telespectadores. Co~
bre, simultaneamente, 3.050 dos 4 mil municipios brasileiros com apare-
lhos de televisio, o equivalente a um universo potencial de 80 milhdes de
telespectadores (Dados de 1982). Produz cerca de 90% de sua programa-
céo didria, € o terceiro exportador mundial e j4 explora canais no exterior.
Suas telenovelas, carrochefe das exportagbes, sfo vistas em dezenss de
paises (°). No Brasil, atinge audiéncias recordes. ROQUE SANTEIRO, por
exemplo, alcangou 80% dos aparelhos ligados correspondentes em outus
bro de 1985 a 60 milhdes de telespectadores. Em dezembro-janeiro de
1986 atingiria os 100%.

A simples mengio dessas audiéncias nos remete a uma outra especi~
ficidade do “caso” brasileiro: a presenca atipica da televisdo no seu coti-
diano. A elevada exposico a esse meio contrasta com o baixo nivel de
informagdo e as taxas acentuadamente baixas de escolarizagio de que o
indice de analfabetismo é ndo mais que um indicador parcial. No Brasil
poucos léem, e os que léem, 1éem poucc. Com os milhdes de telespectadores
da Rede Globo contrastam, por exemplo, os leitores de O GLOBO, o jornal
da rede. Uma das maiores tiragens do pafs, ndo ultrapassa os 250 mil exem-
plares didrios.

Trata-se, assim — a sociedade brasileira — de refinado meodelo de
agrafismo, caracterizado pela iliteragio, sobre a qual se superpde umsa cul-
tura moderno-mecénica fundada rna imagem e no som, na transmissao rdpi-
da dependente da capacidade de percepcdo imediata, nem sempre possi
veis, uma e outra, se o telespectador carece de informagdes para processé-las,
como alids é o caso. De um ponto de vista, urbana, analfabeta e extrema-
mente pobre, temos no Brasil uma sociedade de massas na qual a destrui-
¢ao das solidariedades tradicionais ndo tem o contra-peso da melhoria das
condi¢bes culturais. A sociedade de massas &, por definicdo, uma ordem de
individuos isolados; no Brasil, ela o é de individuos isolados, incultos, que
adquirem informagdes ji processadas, donde, de necessidade —, acritice-
mente, por intermédio de um meio privadamente explorado de forma oligo-
polista. ROQUE SANTEIRO, por exemplo, ndo foi apenas uma telenovela,
mas um compéndio de mensagens politicas, culturais, de consumo, & maté-
ria das conversas do dia seguinte. A televisio brasileira, assim, mais do que
em qualquer outro pafs, exerce, com eficiéncia inigualdvel, o papel forma-
dor de opinido.

(9) Ver, a proposito, LASAGNI, Cristlna. RICHERI, Giuseppe. L'alto Mondo
Quotidigno. Torino, Eri Edizloni Rai, 1985.
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Sobre tmtas atipicidades, essa teleyvisao tem mais uma, @ auséneia de
neutralidade ouv isencdo, da qual. a falta de contraditério em seus noticii-
rios € apenas um aspecto, A televisdo brasileiva tem partide, o conserva-
dorismo.

Por tantas raziées parcce justificada a importincia que é dada & Rede
Globo de Televisio por todas as andlises da vida brasileira, importincia
crescente cuja demonstracio evidencia o significado daquele hordrio gratui-
o de que dispéem os partidos brasiiciros ¢ que os candidatos usufruem
nos 60 dias do periodo eleitorul. E esse o momento Unico da reproduciio
aproximada do grande paincl politico da socicdade, o momento cm que,
respeitadas as distoredes de tempo ¢ exposigio jd referidas, os partidos poli-
ticos, ausentes do noticidric. ou neles presentes de forma distorcida. 18m pre-
scnga no video, tnica sob o seu controle.

Nas eleicdes. fora o noticidrio ¢ o hordrie cleitoral, partilhado de for-
ma desigual, restam os debaics, esses sob o controle dos interesses das redes,
seja atendendo & Idgica da audiénia, seja atendendo 3 16gica de sua inter-
vengdo politica que pode ser, até, a nio realizacio de debates.

E por tudo o que foi demonstrade até aqui, o debuate mesmo a valer
¢oque o Rede Globe promove. Ou nio realiza.

Assim, nas ji referidas eleizdes municipais de 1988, na campanha
pela prefeitura da cidade do Rio de Janeiro, a Rede Globo de Televisio.
visto que tinha inscguranca guanio ao candidato de sua preferéncia, pro-
gramou o primeiro de uma série de debates, que deveriam liquidar com as
candidaturas de seu desagrado, para o hordric tardio de uma madrugada de
domingo para scgunda-feiva, Como temido. seu candidato IN PLTTO fui-
s¢ muito mal nos debales, perdendo exatamente para aqueles quUe Menos a
Rede gostaria de ver no governo. No dia imediato, em longas andlises, o
jornal da Rede, o matutino O Globo, desqualificaria seu préprio programa.
num esfor¢o para anular a repercussdo dos indices de desaprovagiio alcan-
cados pelo seu candidato. Por razées Shvias, autros debates nio se seguiram
aesse Mdesastre’ (%,

110+ Para outras amalises das relacdes da Rede Globo com a politica brasileira
recente, Cf. LIMA, Venicio A “The slate, television and political power in
Brazil”, apud Critical Sindwes in Massa Comanunication, 108-128: ver lambém
GUIMARAES, Ciésar ¢ AMARAL VIFIRA, R. A. A televisao brasileira na transi-
cio (um case de conversado rapida & naova ordem)” Comunicacdo e Politica: essc
artigo pode ser encontrade, em sua versdo inglesa, “Brazilian television: a rapid
conversion to the new order” in FOX, Elizabeth ed, Mediu and Palitics in Latin
America. Londen, Sage Publications, 1989,
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O resto fica por conta do noticidrio, dos programas especificamente
politicos e da programagio geral, na qual se incluem experimentos politicos
como a ja referida telenovela ROQUE SANTEIRO e a atual o SALVADOR
DA PATRIA, como aquela, um sucesso de audiéncia da Rede Globo. A
ceincidéncia de temas ficcionais-politicos com anos eleitorais nada tem de
ocasional ¢ faz parte do esforgo da Rede de intervir na construgiio da rea-
lidade. Nao se trata, pois, to-56, de ter preferéncias por determinadas can-
didaturas, mas de definir um campo legitimo das questOes de natureza
politica. Nisto a televisdo atua de acordo com a melhor teoria, pois, se ¢
controverso o seu poder de definir preferéncias CONCRETAS, muito me-
nos ¢ é sua capacidade de indicar as preferéncias POSSIVEIS, Cumpre-the,
pelo menos, fixar a moldura dentro de cujo espaco se circunscrevera a esco-

tha muito pouco livre.

Dito isso, parece-nos possivel retomar aquela discussdo que tem encan-
tado os melhores de nossos tedricos preocupados em identificar o papel
dos meios de comunicagiio, de especial a 1elevisdo, na construgéo da reali-
dade. A cxperiéncia brasilcira 1em contribuido fartamente para favorecer
a tese de que a iclevisio é um aparelho monolitico capaz de interpelar ina-
pelavelmente os seus sujeitos. A histéria da Rede Globo de Televisio, sua
construgao PAR! PASSU com a consolidagio do regime militar (1964/
1984), dava a essa tese foros de demonstrada, e justifica o curso largo que
feve na literatura brasileira e na pesquisa universitaria — o que, por si 6,
estd a requerer um outro trabalho. Nada obstante a sang@o histdrica, essa
leitura parece conformada pela observagdo da sociedade tio-sé do ponto de
vista do meio. O Brasil ap6s governos militares tem-se vingado disso. Em
pelo menos um caso impds A televisio o noticidrio de campanha de rua
pela redemocratizagéo que ela inicialmente recusara transmitir, E o caso da
campanha pelas eleigdes diretas para Presidente da Repiblica, em 1984,
analisada noutra oportunidade (''). Mais importante ainda, o fortalecimento
e atuacdo dos movimentos social ¢ sindical e os resultados das eleiges
recentes apontam para uma diferenciagio crescente e uma consciéncia poli-
tica que as condicbes culturais do pafs ndo puderam obstaculizar. A preo-
cupagio conservadora com uma possivel vitéria de um candidato de esquer-
da nas elcicbes de 1989 ¢ crescente e, nessas condigdes, fundada.

Issa por certo influird no comportamento dos meios de comunica-
¢do de masse, de especial da televisdo e da Rede Globo, na tentativa de
decidir a faver de seu partido — o conservadorismo — o pleito de 15 da
novembro,

' (11) Guimardies, César, Amaral Vieira, R. A. Idem, idem.
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O Ministério Pablico e sua posicao
constitucional

fosy Faaovere Bueer Finno

DProcurador de Justica do Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo.

I — O Estudo ¢ 0 poder

O pader como fendmeno sdcio-cultural pode ser definido como uma
“enereia capar de coordenar ¢ impor decisdes visando i realizagdo de
determinados {ins' (Jos¢ Aloneo da Silva, Curso de 1hreito Constitucional
Positive. Ed. Revistas dos Tribunais, p. 71, 1983).

Nio hid Estado sem peder politico ou estatal. Este ¢ emanacdo da
soberania e por isso superior @ tedos os demais poderes sociais, Na verda-
de, ostes sao reconhecidos pelo poder estatal. que os normatiza, rege o
domina.

Como reconhece ¢ proclama u doutring, o poder cstatal ¢ UNQ. A
chamada “triparticio dos podercs™ decerre de construgio que objetivou
¢ objetiva 1ao-s¢ banir o absolutismo por parte daquele que porventura
excreesse as fungdes decorrentes ¢ inerentes ao poder estatal. De fato, se
tais “fungdes forem exercidas por um Grgdo apenas, tem-se conceniracdo
dos poderes” (José Afonso da Silva, ob. cit., p. 73).

Observando as funcdes bdsicas, os estudiosos, em  regra, sempre
apentaram {rés: a produtora de normas gerais, abstratas ¢ impessoais (legis-
lativa); o de administrar, exccutando o disposto na norma geral ¢ desen-
volvendo a alividade cstatal (executiva); e a terceira, destinada a dirimir
conflitos de interesses (jurisdigao),

Dai a reparticio do poder em: Poder Legislativo, Executivo e Judi-
ciirio,

A sistematizacao final da reparticio do poder. fetta por MONTES-
QUIEU, tendo por linalidade evitar, como vista, a concentragdo de pode-
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res, desaguava na criagdo de Orgdos independentes, uns dos outros, para
o exercicio daquelas fungBes legislativa, jurisdicional e executiva.

O mérito da doutrina, como aponta MICHEL TEMER, reside ne
“sistema de independéncia entre os 6rgics do poder e de inter-relaciona-
mento de suas atividades” (Efementos de Direito Constitucional, ed. Revista
dos Tribunais, p. 128, 1984).

x

A independéncia do Srgic & requisito essencial. Por isso, JOSE
AFONSO DA SILVA, ao tratar da “independéncia orgénica” dos Orgdos
de cada Poder, ensina que: “Além da especializagio funcionsl, é neces-
sirio que cada drgdo seja efesivamente independente dos outros, o gue
postula auséneia de meios de subordinacdo” (ob. cit., p. 73).

De que maneira 2 Constitui¢do revela essa independéncia?

A resposta é dada com perfeicao por MICHEL TEMER (ob. cit.,
pp. 130/133), cujas licdes serdo transcritas ou adaptadas a seguir, & luz
da nova ordem constitucional.

“Em primeiro lugar pela circunstdncia de cada Poder haurir suas
m p gar pela @
competéncias no Texlo Constitucional.”

Porém, a Constituigio estabelece mais objetivando tal independéncia.

Assim, no Legislativo, “os Depulados ¢ Senadores sio invicldveis pot
suas opiniGes, palavras ¢ votos” (art, 53, da CF.),

M

“A razio desse dispesitivo é garantir 4 atuagao independente do
Legislativo”,

Ainda no Legislauvo, os paerlementares tém as proibigbes esculpidas
no art, 54, 1 e 11, da CF., imposias “‘para a independéncia da Institui¢ao”.

E, “para impedir a ingeréncia do Executivo, a Constituigio confere
80 Legislativo a competéncia para dispor sobre sua organizacho”, funcio-
namento, criagdo € provimento de cargos e fixagdo de seus respectivos
vencimentos, “observados os pardmetros estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentérias” (cf. art. 51, 1V, da C.F.).

Qutras normas constitucionais buscam assegurar a independéncia do
Legislativo: a) a que diz serem crime de responsabilidade “‘os atos do
Presidente da Repiiblica que atentem contra... o livre exercicio do Poder
Legislativo™ (art. 85, 11); ¢ b) a que determina a entrega “dos recursos
correspondentes” is suas “dotagdes orgamentdrias™ até “‘o dia 20 de cada
més” (art. 168).

“Jdéias idénticas se¢ aplicam ao Judicidrio™.

Com efeito, ainda segundo MICHEL TEMER, as garantias de vitali-
ciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos, bem como as
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vedacdes (art. 93, pardgrafo dnico), tém em mira “‘conferir-lhe indepen-
déncia™.

Ademais, como no caso do Legislatvo, a ConstituicBo Federal preve
para o Judicidrio: «} a iniciativa legislativa tarts, 61 ¢ 96, 11); &) o crime
de responsabilidade contra o livre exercicio do Judiciario {art. 83, ID); ¢)
a “autonomia administrativa®™. inclusive com a previs@o de que os “tribu-
nais elaborarao suas propostas orcamentdrias dentro dos limites estipulados
conjuniamente com os demais Poderes na lei de diretrizes or¢amentdrias
(art. 99 e seu § 1.°); ) 0 provimento de scus cargos (art. 96, 1, c e e); ¢)
propor ao Legislativo a criagao ¢ a extincio de seus cargos ¢ a fixagio
dos respectivos vencimentos (art. 96, [1. #); ¢ /) a entrega “dos recursos
correspondentes’ as suas “dotacdes orcamentdrias’, até o “dia 20 de cada
més’ (art, 168).

Quase todas essas normas, tanto no tocante as fungdes do Legislativo
quanto as do Judicidrio, objetivam afastar a ingeréncia do Executivo e
assegurar a independéncia de scus drgfos,

O que se pretende ¢ que numa atividade de cooperacio, as funcoes
executiva, legislativa ¢ jurisdicional scjam reciprocamente independentes.

O Executivo. por sua oves  tem sua independéncia yevelada pelas
campeténcias privativas que the sio atribuidas e, ainda. porgue a Consti-
tuicae lhe confere, independentemente de autorizacde do Legislativo ou
do Tudiciario, a direcio superior du administracio publica. conferindo uo
seu Chefe (Presidente da Replblica) o comando supremo do brago civil
¢ do braco militar” (oh. cit.. p. 133,

Vale dizer. ao lado da indesendéneia, o Constituicao Federal conferc
40 Execurivo o poder hierdrquico sebre toda @ administracdo piblica a
ele veiculada. Dai o Heao de HELY LOPES METRELLES: “*Nao se¢ podem
compreender as atividades do Exceutivo sem a existéncia da hierarquia
entre 0s Orgdos ¢ agentes que ox oxercem’” (Direiro Administrativo Brasi-
fefro. 157 Ed. Atualizada, p. 851,

11— A posicio constituciona! do Minisiério Piblico

O exame das diversas normas constitucionais que tratam do Ministério
Pablico revela, impamente, que o Censtitui¢io Federal nio o alcou a cate-
goria do Poder. mesmo porque nao era o c¢aso. mas, indubitavelmente,
dissc ¢ bradou que ecle no ¢ pura o excreicio de suas fungdes é drgdo
neeessariamente independente. Por oufras palavras, disse que o Ministério
Pablico deve ter, como os trés Podercs, fungdes independentes, sem a
ingeréncia de qualquer um deler ¢ sem posiciend-lo especificamente em
nenhum dos Podergs Puiblicos.

Iara 2 confirmagdo dessa assertiva, mister ter em menie gue, come [er
com o Legislativo ¢ o Judicidrio, inclusive, em relaciio ao Executivo, a
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nova ordem constitucional prevé para o Ministério Pdblico: ¢) as garantias
de vitaliciedade, inamovibilidade ¢ irredutibilidade de vencimentos (art. 128,
I); b} as vedagdes para seus membros (art. 128, ID); ¢) a iniciativa legislati-
va (art. 61 e 127, § 2°); d) o crime de responsabilidade contra “o livre
exercicio... do Ministério Pablico” (art. 85, 1I); ¢) a sua “autonomia
funcional e administrativa”, inclusive com a previsao de que a ele cabe
propor ao Poder Legislativo a criagio e a extingdo de seus cargos ¢ servi-
¢os auxiliares, provendo-os”, e ao propor a criagdo de cargos deverd pro-
por, como € Sbvio, a fixacdo dos respectivos vencimentos (art. 127, § 2.°);
/) a elaboragdo de “sua proposta orgamentaria dentro dos limites estabele-
cidos na lei de diretrizes orgamentérias” (art. 127, § 3.°); g) a entrega “dos
recursos correspondentes” as suas “dotagdes orgamentdrias” até o “dia 20
ce cada més” (art. 168).

Nessa linha e tendo em considerag@io as normas acima citadas, pode-se
afirmar que o Ministério Pidblico ndo é 4rgio do Executivo. De fato, se
tem independéncia funcional, ndo ¢std submetido & hierarquis indispensével
as atividades desse Poder, como fala HELY LOPES MEIRELLES na passa-
gem ji citada. Tanto é assim que o Chefe do Executivo {e, portanto, todos
os seus subordinados) ndo pode atentar contra o “livre exercicio do Mi-
nistério Pblico”, sob pena de incidir em crime de responsabilidade (art. 85,
I1}. Tanto é assim que cle detém autonomia administrativa, autogoverno,
€, portanto, nio sujeito ao autogoverno do Executivo e 2 sua “‘diregéio supe-
rior’ prevista no art. 84, II.

Poder-se-ia dizer, neste passo, que a situagdo ndo é bem assim porque
ao Chefe do Executivc cabe nomear o Procurador-Geral da Repdblica, na
Unido, ou o Procurador-Geral de Justiga, nos Estados ¢ no Distrito Federal.
A objegéio seria descabida, uma vez que a ele também cabe nomear os Mi-
nistros do Supremo Tribunal Federal ¢ dos Tribunais Superiores, sem que
isso quebre a independéncia da fungéio jurisdicional.

Ademais, se a ele cabe nomear, com aprovagdo do Senado Federal, o
Procurador-Geral da Repdblica, por outro lado, ndo pode exonerd-lo li-
vremente antes do término do mandatoe de dois anos previsto no art. 128,
§ 1.°, uma vez que s& poderd fazélo previamente autorizado pelo Senado
Federal (art. 128, § 3.9, e nos Estados e Distrito Federal nem mesmo essa
competéncia tem o Chefe do Executivo, pois ¢ Procurador-Geral de Justica
50 poder4 ser destituido, antes do término do mandato, “por deliberagio da
maijoria absoluta do Poder Legislativo” (art. 128, § 4.9).

Como se v&, a nomea¢do do Procurador-Geral pelo Executivo, ao lade
da autorizagdo para a sua destituicho ou a prépriz destitui¢io pelo Legis-
lativo, nada mais represemia daquilo ji existente entre as fungbes indepen-
dentes do Legislativo. do Judicidrio ¢ do Executive: a férmula de “freios e
contrapesas”, de todos conhecida.

Ademais, se ao Ministério Pdblico cabe, como fungiio institucional,
“exercer o controle externo da atividade policial™ (art. 129, VII), & evi-
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déncia, nao pode pertencer ao Poder Lxecutivo na medida em que a ativi-
dade policial estd inserida denwre as atividades desse Poder. Se ele — o Mi-
nistério Pablico — losse do Exccutivo, esse controle ndo seria externo,
mas inferno. isto ¢. de um dreio scbre cutro drgio do mesmo Poder.

Nem sc diga que o Constituinte nao conhecia o significado das expres-
socs eontrole externo” ¢ Ucantrole interne”, pois, o cxame dos artigos 31,
71 ¢ 74. revela, sem sombra dv davida, que, na Constituicdo Federal,
controle interno ¢ o exercido dent-o do mesmo Poder ¢ o externo ¢ o desen-
volvido por um Poder sebre outre.

Bem por isso ¢ para cortar de vez o clo que ligava o Ministério Publi-
cu do Poder Exceutivo, a Constituiciio diz que The ¢ “vedada a representa-
¢iio judicial ¢ a consultoria juridica de entidades pablicas™ (art. 129, § 2.9,

Firmando ¢ demonstrando gue o Ministério Pidblico nao ¢ érgio consti-
tucional do Executive. cabe indagar: entdo, pertence ele a algum dos outros
Poderes?

A resposti, ¢ negaliva.

Ao Judicidrio ¢ manilesto gre ndo. mesmo porque niw fot o Minis-
tério Pablico tratade como tal no Capitulo do Pader Tudicidrio.

Nu Legislativo também niio. sem emburgo de. pelas fungdes que lhe
foram confiadas (art. 129). ser este o Poder no qual o Ministério Pablico
encontraria melhor posicionamento.

Sei que afirmar que um Grgio constitucional nae se enquadra em ne-
phum dos trés Poderes ¢ afirmacio que causa alguma espéeie, Mas deve-se
convir, se a Constituiciao assim quis ¢ determinou, nda cabe a nds ¢ ao
legislador infraconstitucional guerer ou dispor de forma diversa. Cabe-nos,
fsto sim. interpretar o legislar observando o que determineu ¢ quis a Lei
Maior.

Na realidade. ¢ ndo enguadrando a nova funciio constitucional inde-
pendente — criada ao lada das exercidas pelo Legislativo. Executivo ¢ Judi-
clario. funcio essa que se pode denominar de defensora da ordem juridica,
do regime demoerdtico ¢ dos interesses sociais ¢ individuais indisponiveis
(art. 1270, isto é. funcao de delvsa da sociedade — em qualquer dos trs
Poderes ¢ que se pode assegurar a sua independéncia.

Confirmando ¢ enguadramento do Ministério Pablico acima cxposio.
comdém notar gue @ prépria Constituicdo Federal atribuiu-lhe parcela da
woheranin ¢, portanto. fracio do poder estatal vne, nio cenfiado. como
funcio institucional, a nenhum dos wrés Poderes Pablicos. Refiro-me 4 fun-
¢io institucional de “promover  privativamente. aagdo penal  publica”
fart. 129, [
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Da mesma forma quando a Constitui¢io Federal diz que ¢ fungdo ins-
titucicnal do Ministério Pfiblico “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Pablicos ... aos direitos” por ela assegurados. “promovendo as medi-
das necesséirias & sua garantia” (art, 129, II), ela, claramente, proclama
que o Ministério Piblico nfio é 6rgic de nenhum dos trés Poderes Pibli-
cos, porém érgio do Estado e da Sociedade encarregado, dentre outras fun-
¢Oes, de fazer com que os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, no
exercicio de suas fungdes, respeitem os direitos que ela assegurou. Esta fun-
go também representa parcela da soberania do Estado; parcela do poder
estatal uno.

Tudo porque ‘“‘exatamente a explicagio do Ministério Piblico em to-
das as sociedades modernas e: o 6rgéo institucional do Estado, que nao fala
em nome do Governo, que nada tem & ver com o Governo. E uma magis-
tratura de pé, dotada ce irredutibilidade, da inamobilidade ¢ da irreduti-
bilidade de vencimentos, para dispor de condigbes objetivas de indepen-
déncia, na perseguicdo do interesse pitblico primério. E aquilo que a lei
orgénica do Ministério Pdblico brasileiro hoje chama de *“defesa dos inte-
resses e direitos indisponfveis da sociedade”. No do Estado, mas da sccie-
dade, E a Constituicde é um conjunio de normas que trata do Estado, mas
trate da sociedade. D4 direitos & sociedade, existe para a sociedade. Foi
feita pela sociedade a lei constitucional. E a sociedade tem direitos, tem
interesses € consagra principios e valores que estdo acima do interesse da
Administraggo que cventualmentc hoje estdo em miocs de fulano, beltrang,
do partido tal ou da corrente qual. 530 eventuals, iransitérios, passageiros,
contingentes, em confronto com a grandeza do interesse ptblico primério,
fixado na Constituicdo ¢ nas leis que — desdobrando a Constituicio —-
fixam, delimitam, dao-lhe contelido, sentido e alcance™ (cf. GERALDO
ATALIBA — Revista do Tribunai de Contas do Estado de Sdo Paulo, n° 54,
Edicdo Especial — ““Semindrio sobre Tribunais de Contas e a Censtituinte”.
p. 96).

M — Conciusao

Ante o exposto, pode-se concluir que o Ministério Piblico faz parte do
Poder Estatal, que, como se viu, é UNO, sem, cantudo, integrar ou ligar-se
a qualquer um dos trés Poderes Pablicos, dada a posigio adotada pela Cons-
tituicdo de 1988, que o algot, de vez e em 1iltima instfncia, como fungdo
independente, ao lado cas ocutras — legislativa, executiva e jurisdicional
— também independentes. A Carta Magna assim quis e determinou, por
vislumbrar, como jd o faziam diversos publicistas, que o Ministério Pdblico
exerce a defesa “nido de Estado, mas de sociedade” (GERALDO ATALIBA,
ob. citada, p. 96). Quer dizer, 0 Ministéric Pdblico exerce funcdio inde-
pendente que ndo pode, ndo deve e ndo estd inserida em quaisquer das
fungBes cssenciais ¢ relevantes, exercitadas pelo Judicidrio, Legislativo ¢
Execrtivo,
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[ — Inireducao

Punorama de vutonomiv municipal na Constiiiicio de 1988

Por autonomia municipal cntende-se g capacidade assegurada ao
Munieipio (pessoa publicat de se constituir ¢ de viver segundo suas proprias
regras, de certa gama de interesses da comunidade. ditos pecudiares”,

Cada vez mais se afirma necessaria a autonomia municipal, principal-
mente dentro da nova concepcdo de Municipio mederno. a semelhanca do
(Wellare State) do Estado de bem-cstar.

Tera o Municipio de se aparclhar melhor para que possa awender s
suas [inalidades. as expectativas das comunidades locais.

A multiplicidade de imeresser da populacio situada no cspaco delimi-
tado de seu territdrio estd a exigir sua transformacdo om Municipio Pro-
vedor, vale dizer. em ente capaz de satisfazer wda essa gama de interesses
¢ de necessidades coletivas,
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O governo municipal em face disso terd de se modernizar ¢ de acom-
panhar a evolugdo social, torrando-se mais participativo.

O governo participativo serd mais forte, mais democritico ¢ mais
suscetivel de atender aos anseios ¢ as necessidades da coletividade admi-
nistrada.

Tarefa dificil, quando se sabe da extensa complexidade dos problemas
que afetam os 4.260 Municipios deste Pais, quando grande parte deles
vive em condigdes de extrema pentiria, pela falta de recursos financeiros,
humanos e de toda ordem.

Isso sem contar com as indmeras ingeréncias e violagdes & sua auto-
nomia, da realizacic de ccnvénios para execugio de servigos que nado sa@o
de sua competéncia, legalizados por esse meio,

A autonomia municipal se exercitard no espago que os ordenamentos
constitucionais deixarem ao Municipio.

A ac¢do dos agentes politicos, do administrador piblico, as pressdes
sofridas em decorréncia da maior proximidade entre administrador ¢ admi-
nistrado, em sintese, as exigéncias das comunidades Jocais requerem maior
independéncia do Municipio para 2 satisfagdo desses interesses comuns.

O préprio sistema de instituigio e de organizagdo dos Municipios naa
favorece i realizagiio das medidas de interesse local, pois o que se vinha
ohservando awé hoje era o Fstado-Membro editando uma lei orgarica unica
para todos os Municipios, com total desrespeito as peculiaridades locais,
vale dizer, aos interesses predominantemente municipais.

A exemplo disso, os 723 Municipios mineiros eram até entdo regidos
por uma tnica lei de organizacdo outorgada pelo Estado, sem a minima
preocupacio com as peculiaridades locais.

Por e¢ssa razdo, considera-sc mais coerente com o principio da
autonomia municipai o sistema de Cartas Proprias, até entio mantido e
utilizado pelo Estado do Rio Grande do Sul, por meio da delegagdo de
poderes aos préprios Municipios,

Felizmente, hoje, o Sistema de Certas Préprias vem enderegado a todos
os Municipios brasileiros, por for¢a da Constitui¢io vigente, que consagra
o principio da auto-organizacdo municipal, por meic de leis votadas pelas
Camaras dos Municfpios. ’

Se antes o Estadc do Rio Grande do Sul, numa grande lucidez, con-
feriu este direito aos seus Municipios, atualmenie csse sistema passou a
constituiv dever-poder de cada um dos Municipios do territério nacional.

Qutra conquista do Municipio foi o seu reconhecimento como parte
integrante do Sistema Federativo Brasileiro ex vi do texto constitucional,
a despeito de se afirmar que, paralclamente as conquistas, sofrcu ¢ Muni-
cipio uma lamentavel e rcal capitis diminutio em sua autonomia.
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Nag s¢ pode negar a priorl que conlinua na Constituicdo em vigor
uma incrivel hipertrotia de poderes da Unido ¢ ainda. notadamente. uma
ampliacae de poderes dos Fstados-Membros em detrimento dos Municipios.

Pelo atual sistema de competéneias vigente no lexto constitucional. a
Unido detém as competéncias exclusiva ¢ concorrente. Ela cdita as normas
gerais. O Estado-Membro tem a competéneia concorrente com a Unido. o
poder de editar as normas suplementares, na falta da lei federal.

Acs Municipios resta, apenas. o sistema de competéneia comum com
o Uniao ¢ os Estados, além de pequenos lampejos de sua competéneia
privativa de putrora.

Exclui-se o poder de legistar do Municipie, sebre algumas matdrias
de interesse local, como urbanismo: do legislar sobre seu patrimonio histo-
rico, artistico. cultural. (uristico ¢ paisagistico, embora deva proteger oste
patriménic, segundo a Constituigao. Pelo sistema de competéneia comum,
adotousse o principio de hicrarguia das leis, segundo o qual a primazia
para fegislar ¢ da Unido: em segundo Tugar vermn ¢ Estado-Membro, que
poderd supriv a lei federal naguilo que a Unido deixeu de exercer sua
competéneia: por dltime, o Municipio.

Abolitse na Constituicio atval o Capitule da Autonomia Municipal,
negando-se ao Municipio aquela competéneia antervior que afasteva as
demais esferas governamentais. quando s¢ tratava de matdéria pertinente ao
setl peculiar interesse. ou scja, guando o interesse era predominantemen-
te Tocal.

Mesmo em se lraande de assuntes deinteresse local. o Municipio =0
poderd legislar de forma restrita, limitada, apds se ciensificar que na com-
peténeia comum terd de obscrvar se ndo existe legislagio federal ou estadual
subre a matéria ¢ que nao lThe ¢ permitido suplementar a legislacio federal
ot estadual, em casos de competineia comum ¢ privativa da Unido ¢ do
Estado.

Caso contririo. incorrerd no vicio de inconstitucionalidade. o que
acarretars a nulidade da lei municipal, cujos efeitos nio poderio. sequer.
ser convalidados.

A supressdo do controvertido termo peculiar interesse™ significa uma
derrota para o Municipio. quanto § predeminancia de legislar sobre assuntos
de interesse Tocal,

Evidencia-se. com nitidez, um lamentdvel corte na esfera de auwtonomia
municipal, diante do tento da awal Carta Magna. embora capitulos de
grande valor tenham sido inscridos, conmo o capitule " Da Adminisiracio
Pablica™. que consiitut grimde avaco do Dircito Pablico co especificamente,
do Dircite Administrativo. um de scus ramos.
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Queremos advertir sobre 0 maior perigo do vicio de inconstitucionali-
dade das leis municipais, dentro do atual sistema de competéncies da
Constituigao vigente.

Dai o despertar de nosso interesse pelo tema, que exprime seu
objetivo: “Diretrizes para as Cartas Municipais”, O vocabulo “diretrizes”
expressa o “iter”, ou melhor, o caminho a percorrer, as normas de proce-
dimento a serem observadas pelo constituinte municipal, 0 Vereador, para
o bom desempenho de sua relevanie fungio,

O termo **Cartas Municipais” significa Constituigio dos Municipics.
Envolve forca maior de expressdo, por representar para o Municipio, no
émbito de seu territério, o mesmo valor de uma Constitui¢do, outorgada
pela Cémara de Vereadores, que representa o povo. a Assembléia Municipal
Constituinte.

Com essa denominagho, pretendemos também diferencar o vocdbulo
da terminologia usualmeniec empregada pelos legisladores estaduais, nas
chamadas Leis Organicas ou Leis Complementares de Organizagao Muni-
cipal, que constituiam diplomas legais dnicos, de imposigdo estatal, intei-
ramente desvinculados da realidade local.

Na verdade, as Carias Municipais a serem votadas pelas Camaras tém,
para cada Municipio, sentido semelhante a0 de uma Carta constitucional
propriamente dita, porque deverdo conter normas gerais de organizacgdo, de
estrutura e de funcionamento de governo municipal.

Deveréo ser elaboradas dentro do contexto local, para que possa o
municipic atingir suas finalidades préprias.

1l — Histérico da Organizagcdo Municipal Brasileira

O primeiro Municipio, com gaverno eleito em terras da América, foi-
arganizado com a institui¢io da Casa da Cimara de Sdo Vicente.

Essa crganizagdo local ndo se moldou nas Ordenagbes vigentes a época
em Portugal, mas, sim, nos principios da “grei”, vale dizer, da sociedade,
anterior 3 Era Manoelina e nas Camaras das cidades flamengas, onde foi
recrutada a elite da expedicio de Martim Afonso de Souza.

Isto néo significava oposi¢io as OrdenacGes do Reino que os piongci-
rcs desconheciam, pois em 1572, segundo o historiador Affonso Taunay,
na obra Histdria da Cidade de Sdo Paulo, ainda nao se tinha conhecimento
das Ordenzgdes Manoelinas de 1513 na Cémara de Sac Paulo.

Todavia ressalte-se desde aquela época, na concepgéo dos colonizadores,
a necessidade de um governo local organizado, e, por isso, consoanie ©
padrao mais avangado até ento concebido, segundo as normas da sociedade
focal.
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I sse aspecto Tob reconhiecide por elrei™ D Joao THE ao recomendar
aos donatdrios das cupitanias que Tundassem cidades organizadas a partir
do modelo afonsine, Vem dai a legenda celluly mater. que Sac Vicenie
orgulhosamente ostenta em scu brasao.

Nem o Regimento de 1548, dado a Temé de Souza. dispds de forma
diferenie. tanto que, até i independéncia, a organizagio das Camaras em
nada diferenciou, nem a Corte nisso interferiu, quanto mais para exigiv lide-
lidade s Ordenacdes, ainda porque muitas Camaras irrogavam ald soberania
ou s¢ faziam representar nas Cortes.

Quando ocorreu a independencia, o pais, que so libertara, ja ostuva
organizado ¢m Camaras, com poderes delimitados. fronteiras conhecidas ¢
funcdues eoxecutivas, legislativas ¢ judicidrius, o que significava dizer
muicipalniente organizudo.

Fssas Camaras ¢ s6 elas forum consultadas como refercndum 4 nossa
primciva Conslituicdo.

A Carta outorgada de 1824 reconheceu explivitamente o governa
municipal eleite, swa capacidade ccondmica ¢ sua organizacao.

Contudlo. o Iei de 1.7 de outubro de 1828, w0 regulur o organizagio do
poder tocal, lrentalmente violou @ Constituigao ¢ a verdade histdrica. Enten-
deusse que os municipios haviam perdido o poder de aulo-organizacio.

O ulo adicional de 1834, ao procurar conferir competéncias as assem-
bléias provinciais, poder criado pela luta liberal para justificar-lhe as [un-
¢des. transferiu-lhes muitas das atribuictes, em matéria municipal, que eram
pertinentes it Assembléia Geral que. historicamente, eram  increntes  as
Cimuras.

A lei reguladora de 1840 atenuou ¢ problema sem. entretanto, ¢li-
mind-lo.

Os republicanos tinham comproniisse com o poder loca

felizes, no entanto, ao transpd-lo para a Constituicdo de 1891,

Firmou-s¢ o debate da Constituinte em torno do tema, seguinde-se o
modelo da Federacao americana. ¢, ainda, presu d téenica constitucional,
clissivo de paises cuja estrutura organizacional dileria da nossa.

Toda discussio givava em 1erno do Projeto Rui Barbesa ¢ das Emendas
Lauro Sodré ¢ Meira de Vasconcelos, sendo estas pela auto-organizagao
municipal; a outra reduzia o tex1o apenas a preservacio de autonomia muni-
cipal: Toi a que venceu, contra o projeto do governo, gue consignava o meia
1ermo

Meira de Vasconcelos, ao instruir sua emenda, dizia: “Entendo que
teriamos sofismado a patridtica aspiracao de poder municipal, se nio désse-
mos aos Municipios o direito de se organizarem™ (MEIRA DE VASCON-
CELOS em Anais do Congresso Constiveinie, vol. TI, p. 199,
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Operou-se, segundo Mayr Godoy, com a Constituicio de 1891, no
federalismo por desagregacao, uma centralizagao impetfeiia, que mais tarde
Kelsen iria demonstrar, nos casos, como o nosso, em que o poder central
prescreve ao Estado Federado limitagdes em relagdo ds Unidades Menores,

Se os Estados tinham que se organizar sob o regime municipal, respei-
tando a autonomia dos Municipios, ndo se lhes havia dado competéncia
para organizar os Municipios, jd4 que isto era decorrente do principio da
autonomia.

Prevaleceu, no entanio, a competéncia dos Estados para organizagio
dos Municipies. Mesmo assim, alguns Estados, como o Rio Grande do Sul
e Goids, nas suas Constituicdes asseguraram aos Municipios a auto-organi.
zagdo. OQutros nada dispuseram, enquanto a maioria passou a outorgar uma
lei de organizagdo unica aos Municipios.

Na primcira fase republicana, a auto-organizagdo municipal nao foi g
ponto alto das reivindicagdes municipalistas que se concentraram no direito
a eleicdo do governo local, sem sustentagio dos Estados na conferéncia dag
cleigdes locais,

Desse movimento resultou importante contribuigao jurisprudencial, que
acabou por fazer inserir a autonomie municipal como principio cardeal do
regime na Reforma Corstitucional de 1928.

A importdncia da Constituicdo de 1934 em relajdo & organizagda
municipal rdo teve apenas cardter histérico.

Apesar da curia vigéncia, ndo deixou dividas que, dentro da idéia
central da auto-organizagdo, haviamos evoluido, notadamente pela influén-
cia do direito constitucional alemédo, onde a autonomia municipal sempre
foi vista como assecuratdria, também, do direito de organizar-se a si mesmo.
(OTTO CONNENWEIN, Derecho Municipal Aleman).

Durante o Estado Novo as Cimaras Municipais, assim como as As-
sembléias ¢ o Congresso, estiveram em recesse: portanto, inexistia poder
legislativo a legislar sobre organizagdo municipal.

Com a Constituigio de 1946 ficou definitivamente esclarecido que a
intervencao do Estado no Municipio s6é se daria em casos de impontuali-
dade no pagamento de seus débitos, para regularizaciéo de suas finangas.

Era de se argumentar, em conseqiiéncia deste principio da nao inter-
vengdo estatal nos Municipios, que a imposigio de uma lei orgénica aos.
Municipios nao passava de uma forma de intervengio proibida, na medida
em que essa norma violava a autcnomia consagrada como principio consti-
tucional.

Apesar disso, 3 excegao do Rio Grande do Sul, os demais Estados im-
pingiram aos Municipios normas organizacionais, muitas delas fulminadas
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e inconstitucionalidiag
mente.

¢ declarada pela Suprema Cortes embora paretal-

A partic de 1964, com us ales institucionais, o Lnido passou o legislar
em matéria organizacional dos Municfpios com intensidade, cemo lez tam-
bém. em relaciio aos Estados, Esses atos iriam ter influéneia direta na Cons-
titwigao de 1967 ¢ nas emendas a partir de 1969,

Duas leis de importancia foram promulgadas aindu sob a dgide da @
mutilada Constituicdo de 1964: o Lel no 4320764 ¢ a Lei n 5.172,/04

Pela primeira se ordenou, a nivel nacional. as normas gerais de direito
financeira para elaboragio ¢ controle dos orcumentos « batances da Unido,
dos Fstadus, dos Municipios ¢ do Distrito Federal: ¢, pela segunda, igual-
mente sooinstituiu normas gerais de dircito ibutariv aplicavel & Unido,
aos Estados ¢ Municipios.

Nesse campo de competéncia legistativa da Unido, os Municipios fica-
ram a salvo de incursdes intervencionistas dugueles Estados, que sempie
avancaram no branco deixado pelo Tegislador federal, sob o alepacio de
possuirem competéncia supletiva,

Ainda antes da vigéncia da Consttuigao de 1967, quando esta ji s
encontrava promulgada, eram baivados dois decretos-leis gue até hoje exer-
cem grande influéneia pritica na vide dos municipios: os Decretos-leis
1% 200 e 201, de 1964, O Decrete-Lel w0 200 foi revogado parcialmente
pelo Decreto-Lel ne 2.3000 de 21 de novembro de 1986,

O DPecreto-Lei n 200, gue dispos sobre a organizacio da Adminisira
¢ao Federal e estabeleccu divetrizes para a Reforma Administrativi, dircta-
mente zleanceu os Municipios relativamente as licitagoes, por forca da Ll
n' 5.4530, ¢, indirctamente. criou o modelo de modernidade administra-
tiva que se fot introduzindo a nivel local, principalmente quanto i drea de
plancjamente ¢ & descentralizacdo.

O ouwre, o Decreto-Lei no 201, regulou a responsabilidade dos Pre-
feitos ¢ Vercadores, revogando a legislacdo lederal anterior (Lei n” 2110
ambos de duvidosa constitucionalidade. face it consagrada  autonomia
municipal, Firmou-se a competéncia da Unido na matéria, por via de
decretos-leis, excluindo, de vez, o impertinéncia do legislador estadual.

Ao nivel da Constituicao do Brastl, vigente de t5 de marco de 1967 &
17 de outubro de 1969, com a introducdo no texto de disposicoes norma-
tizadas cm atos institucionais, as alteracdes principais se deram, eyvpressa-
mente, na restricdo avs Estados para criarem municipios ¢ implicitamente,
na organizacio local.

O artigo 14 remeteu i lei complementar o lorma de eriagio de Muni-

cipios, retirando dos Estados a liberdade de criarem, ao seu talante, novos
Municipios.
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A Lei Complementar n.” | foi inovadora porque concedeu as popula.
¢oes dos distritos o direito de plieitearem as assembléias legislativas serem
consuliadas pela Justica Eleitoral, mediante plebiscito, satisfeitas as exigén.
cias da lei complementar, sobre a ctiagio ou nio do novo Municipio.

Come se vé, essa norma, ainda vigente em termos praticos, retirou do
Estado, especificamente do Executivo, 0o poder de decidir politicamente
sobre a convenifncia de se criar ou ndo novos Muflicipios.

Dispunha ainda o art. 15 da Carta Constitucional de 1967, com &
Emenda Constitucional de 1969, que “a criagdo de Municipios, bem como
sua divisio em distritos”, dependeria de lei estadual.

Determinava ainda o art, 15 citado:

“A organizagdo municipal poderd variar, tendo em vista as
peculiaridades locais.”

Nao remeteu ao legislador estadual essa organizagio, como fez, expres-
samente, relativamente A criagio dos Municipios.

Decorrentemente, aplica-se o principio de que a competéncia implicita
do Municipio afasta a igual competéncia dos Estados, uma vez que seus
poderes, pelc § 1.° do art. 13 da Constitwigho citada, eram aqueles N0 comn-
feridos & Unido ou aos Municipios,

Com o advento da Emenda Constitucional n.* 1/69 e ouiras disposi-
¢Des constitucionais, leis complementares ¢ legislagio ordindria referente
2 matéria organizacional do Municipio, pode-se dizer que os Estados, ac
impingirem aos Municipios uma lei organice, nada mais podiam fazer afora
a fixagao proporcionsl do nimero de Vereadores e a compilagdo do ja dis-
posto pela Uni&o, mesmo assim com quebra do principio constitucional da
autonomia municipal e, ainda, violando dispositivo expresso da Constitui-
¢do, ja referido. pelo fato da nao observancia pelo Estado das peculiarida-
des locais.

Hoje sobre & matéria nao mais pairam davidas, em face do texto da
Constituicio vigente a partir de 5 de outubro de 1988, que conferiu aos
Municipios o dever-poder da autoc-organizagio.

Segundo a Censtituigdo brasileira de 1988, em seu art. 29, ‘o Muni-
cipio reger-se-d por lei orgdnica, votada em dois turnos, com o intersticio
minimo de dez dias, ¢ aprovada por dois tergos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos na
Constitui¢o Federal e na Constituigdo do respectivo Estado.

Por outro lado, o art. 11 do Ato das Disposi¢ies Constitucionais Tran-
sitbrias concede a cada Assembléia Legislaniva, com poderes constituintes,
0 prazo dc¢ um ano, a contar da promulgagio da Constituicdo Federal, para
elaborar a Constituicdo do Estado, obedecidos os principios da Lei Maior.
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O pardgrafo tinico do mencionado artigo determina que, promulgada a
Constituicao do Estado, a Cimara Municipal, no praze de seis meses, vote
a Lei Orgénica respectiva. em dois turnos de discussio e votacdo. respei-
tado o disposto na Constituigiio Federal ¢ na Constituicio Estadual.

Portanto, até que se promulgue a Constituiciio do Estade, ndo ha falar
em votacdo das novas Cartas Municipais, que estio subordinadas acs prin-
cipios daquele diploma constitucional,

O tempo de viglneia das atuais Leis Organicas outorgadas pelos Esta-
dos estd no fim, restando pouco para que os Municipios brasileiros tenham,
como assim se espera, leis de organizaciio que se preocupem especialmente,
com o seu proprio mtodus vivendi, isto ¢, com as peculiaridades locais,

Muito sabiamente, assim como a Organizacio Municipal Brasileira sz
iniciou com instituiciio da Cimara de Sio Vicente, de forma independente
com rclacae 4 Ordenacdo do Reino, também hoje se devolveu as Clmaras
Municipais o seu prestigio, ac votatem as Cartas Constitucionais.

NI — A Camara Municipal corio poder constifuinie

Na terminclogia juridica ¢ o vocibula constituinie. derivado do latim,
constituens, aplicado para indicar tudo o que se constitui ou a pessoa que
constitui.

Denomina-se constituinte o Congresso ou Assembléia que esta investida
de poderes para instituir ou estabelecer uma Constituicao,

E a Constituicdo que tracz normas de organizacio do FEstado e dos
Poderes Puiblicos. disciplina suas competineias ¢ estabelece. dentre outros,
os rumos do Estade Moderno.

E o Poder Constituinte superior ao prépric Fstado, jd que é o Poder
responsdvel pela sua organizacao.

Scgundo o grande mestre SEABRA FAGUNDES. ¢ Poder Constiluinte
¢ a mantfestacio mais alta da vontade coleliva, que cria o Estado {ou o
reconstrdi), por meio da Constituicdo, lei bdsica em que lhe determina a
estrutura geral, institui a autoridade, delimitande a organizacio dos poderes
pablices e define os direitos [undamentais do individuo.

13

A Constituicio €, assim. a expressio primdria ¢ fundamental da vontade
coletiva, organizando-se juridicamente no FEstado. que com ela principia
a existr e segundo ela demanda os seus fins™.

Tendo por base esta doutrina. pode-se dizer que foi a Climara Municipal
investida, por forca do disposto no art. 29 da atual Constituicio, de Poder
Counstituinte, quando lhe foi conferido o direite de votar, isto ¢, de consti-
tuir a Organizaciio do Municipio, de se manifestar. de aprovar, de emendar
a Lei Orgdnica Municipal, a que preferimos chamar de Carta Municipal.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set. 1989 257



Se “poder” significa capacidade de a Cmara opinar, discutir, votar ¢
emendar o projeto de Lei Orgénica e “Constituinte”, na acepgdo da palavrs,
¢ aplicado para indicar a pessoa ou o érgdo que se censtitui para realizar
determinada tarefa; se constituinte diz respeito & Constituiggo e se a Cons-
titwicAo tem por fim precipuo & organizagio do Estado, pode-se afirmar
sem sombra de ddvidas, analogicamente, que a Camara, ao votar a Lei
Fundamental de Organizagio Municipel, atua, na verdade, como Poder
Constituinte. Ela ird dispor sobre a organizacdo do Municipio, recebendo
do legislador constituinte, que detém o poder méximo, capacidade de votar
a Lei Maior do Municipio.

Desempenha ¢ Vereador, no exercicio desta fun¢éo, no dmbito muni-
cipal, o mesmo papel que, nas devidas propor¢des, os membros do Con-
gresso Nacional e da Assembléia Legislativa, investidos do Poder Consti-
tuinte, realizam quando votam a Lei Bésica do pafs ou do Estado, aquela
que organiza ¢ lhe determina as competéncias,

IV — Principais Diretrizes para as Cartas Municipais
a) Obediéneia aos principios constitucionais

Os Municipios na Constituicio brasileira de 98, apesar de todas as
expectativas em torno de grandes alteragdes e methorias financeiras, ainda
permanscem em situagdo de pentiria,

E que sempre foram e continuam sendo tratados pelo legislador consti-
tuinte de modo idéntico, apesar da disparidade entre cs mesmos. Sabe-se
que estes se classificatn em urbanocs, rurais, dormitdrios, turfsticos, indus-
triais, agricolas e outros.

Todos tém a sua especificidade.

No entanto, no texto constitucional hd uma nivelagdo entre eles.
Perdeu-se a oportunidade de se lhes dar um tratamento desigual, principal-
mente a nivel tributdrio, para se lhes fazer justica, pois a verdadeira
igualdade consiste em tratar de forma desigual seres ou entes desiguais entre
si, na medida em que estes se desigualam.

Nio se pode, contudo, negar os avangos no que diz respeito & reparti-
cdc das rendas tributdrias, embora esta se faga com os mesmos indices para
todos os Municipics sem qualquer distingio.

Esse tratamento univoco contribui para que ainda mais se acelerem
as disparidades.

Esta visdo resumida dos Municipios no texto da Constituigio é neces-
séria, para dilie possamos nos situar dentro da' realidade constitucional,
a fim de tracarmos as principais diretrizes para as Cartas Municipais.
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A primeira diretriz serd, sem ddvida, o respeito as Normas Cenirais,
vale dizer, aos principios da Constituicdo da Repiblica e do Estado, tendo
por base o préprio art. 29 de nossa Carta Magna, que preceitua:

“Art. 29. O Municipio reger-se-d4 por lei orginica, votada
em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada
por dois tergos dos membros da Camara Municipal, que a promul-
gard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigdo, na
Constitui¢do do respectivo Estado’™ e os demais preceitos expressos
no mencionado artigo.

Assim sendo, todo o capitulo TV intitulado Dos Municipios. a partir
do art. 29 até o art. 31, seus pardgrafos e incisos, terd de ser estritamente
observado.

Quanto ao art. 30, que cuida das matérias de competénecia dos Muni-
cipios, a relagdc ndo ¢ exaustiva, podendo haver outras matérias, desde que
nio estejam inseridas na competéneia da Unido ou dos Estados.

O pardgrafo finico do art. 11 do Ato das Disposigbes Constitucionais
Transitdrias determina o prazo de scis meses, apds a promulgagio da Consti-
tui¢do do Estado, para que a Cimara Municipal vote a Lei Orgénica, respei-
tado o disposto na Constituigdo Federal e na Constituicao Estadual.

Achamos por bem dispor em grupos esses principios, para maior faci-
lidade em tragarmos as diretrizes bésicas para as Cartas Municipais.

Principios constitucionais

Primeiro Grupo

Trata-se dos Principios Constitucionals propriamente ditos, ou clissicos,
expressamente consignados no texto da Constituigiio.

A exemplo, no capitulo dos Direitos e Garantias Fundamentais, est4:
“Todos sdo iguais perante a lei”. ¥ o principio da isonomia, que deve ser
observado como norma de conduta da Administracio Publica, relativamente
a todos, indistintamenie.

As Cartas Municipais deverdo assegurar igualdade de tratamento aos
municipes, quer como participanies de processos licitatdérios, quer como
scrvidores pdblicos e em todas as situagdes.

O art. 5.° institui uma sede pletérica de direitos e deveres individuais e
coletivos, que precisa ser considerada em razao de sua importincia e por
estar contida no Direito das Nagdes civilizadas de todo o mundo.

Principios da Administragdo Piblica

O Capitulo VII — Da Administracio Puiblica — deve merecer atengio
especial, especificamente no que tange aos principios de legalidade, impes-
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soalidade, moralidade e publicidade, que devem nortear todos os atas da
Admisistragio Pablica.

Principios que constituem vedagides

Ao se organizar, ndc pode o legislador se esquecer Das LimitagSes do
Pader de Tributar (srt. 30}, das Imunidades e outrcs, além do art. 152,
que veda ao Municipio, assim comoc aos Estados e Distrito Federal, estabe-
lecer diferenga tributdria entre bens e servigos de qualquer natureza, em
razdo de sua procedéncia ou destino.

Também os principios relatives & Seguridade Social (arts. 194, 195,
incisos e paragrefos), Assisténcia & Saide (art. 199), Previdéncia Socigi (art,
201, incisos e pardgrafos), Assisténecia Social (art. 203 e incisos), Ensing
(art, 206 e incisos), Familiz (art. 226 ¢ parégrafos), além de outros, devem
ser vbedecidos,

Segundo Grupo

O segundo grupo traga os principios circunstancizis que tm seus obje-
livos expressos por meic de normas que visam alcangar certa finalidade,
somente em face de determinadas circunstincias previstas no texto consti-
tucional.

Neste grupo estd o principio de Ndo Intervengio do Estado nos Muni-
cipios. A intervengde so ird se efetivar diante dos casos expressamente con!
signados, de conformidade com o disposto no art. 35 da Constituiggo,

De nada adiantard a Carta Municipal dispor de forma diversa da pre-
vista no dispositivo constitucional citado, séja para ampliar ou para dimi-
nuir os casos de intervengao estatal, Terd, simplesmente, de respeitéd-los, sob
pena de incorrer no vicio da inconstitucionalidade.

Terceiro Grupo

No terceiro grupo, enfocaremos cs principios reguladores de comper
téncia, cujas normas regulam o sistema de competéncia comum e privativa.

- O art. 23 da Copstitui¢do tratz de Competéncia Comum entre as trés
esferas de Governo,

Os arts, 29, 30 ¢ 31 dispéem sobre competéncia privativa, porém limi-
tada pelos principios ¢ normas da Constituiggo Federal e Estadual, que
regulam a matéria.

O art. 156 trawa da competéneia privativa do Municipio quanto 2 insti-
tuigdo dos impostos que lhe forem atribuidos pela Constituigao.

A nosso ver, é este Gltimo artigo citado mais uma norma preordenada
a’ser simplesmente obedecida do que uma compcténciz privativa do Muni-
cipio, i que este em nada poderd modificar a matéria nem mesmo sob pre-
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texte de ampliar suas receitas, ndo podendo legislar sobre tributos de sua
competéncia, mas lio-somenie institui-los nos moldes constitucionais e ar-
recada-los.

No mesmo sentido, as normuas do art. 138, que dispdem sobre a Repar-

ticdo das Receitas Tributdrias.

Quarto Grupo

No quarto grupo, colocames as chamadas Norinas de Preordenacio,
que visam ordenar, antes, o comportamento do legislador quanto 4 martdria,
tais como:

1 — art. 29: estabelece o procedimento de constituinte municipal
(Vereador) na votacgdo das Cartas Municipais;

2 — arl. 31: determina como serd exercida a fiscalizacdo do Munici-
pio;

3 arl, 37, T a XXI ¢ scus parigralos: tracam regras a serem obscr-

vadas pela Administragao Piblica. nos trés niveis de governo;

4 — arts. 39, 40 ¢ 41: csiabelecem preceitos relativos aos servidores
publicos civis, que tlerfio de ser também respeitados pela Uniao, pelos Esta-
dos ¢ Municipios;

5 — o art. 75 dispde sobre a aplicacdo das normas relativas & organi-
zacdo, composicdo e fiscalizacdo dos ‘Iribunais de Contas do Estado e do
Distrite Federal, bem como aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Muni-
cipics.

Este ¢, pois, ¢ conjunto de normas preordenadas ou principios centrais.
Estao delineados no texto da Constituicao, devendo ser acatados pela Cons-
tituicdo dos Estados e pelas Cartas Municipais.

b) O problema dus competéncias

Preferimos considerar os sistemas de competéneias come um problema a
parte, ja que esle deverd ser perfeilamente entendido pelo constituinte muni-
cipal. a fim d¢ gue possam ser eliminadas duvidas quante ao ordenamento
constitucional.,

Tendo por fundamento as ligdes do mesmo DALMO DE ABREU
DALLARI em O Estado Federal o problema das competéneins pode ser
considerado o ponto central da organizacio federativa. E indispensdvel, antes
de wudo. que a distribuicio das compeiéncias entre a Unifie ¢ os Estados seja
feita na prépria Constituigio, para ndo haver o risco de que a perda ou a
reduciic excessiva das autonomias rompa o cquilibrio federativo ou mesmo
anule a federacdo, criando um Estado que, na realidade, seja unitirio pela
centratizagiio do poder. E importante acentuar que no Estado Federal o que
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se tem & uma descentralizagfio polftica e nfio apenas administrativa, isto &,
existem miltiplos centros de decisdo, cada um tendo exclusividade em rele-
¢do a determinados assuntos, 0 que é muito mais do que a simples descen-
tralizagio da execugéo.

Os seguintes pontos sdo fundamentais quando se trata do problema das
competéncias:

1° — E indispensdvel que ndo se estabeleca a supremacia da Unido
ou das unidades federadas, devendo-se procurar uma disiribuicdc de cor-
peténcias equilibradas (grifos nossos) que assegure a autonomia de cada
centro de poder, sem prejudicar a eficidncia de quaiquer um deles. Nem as
unidades jederadas devem ser subordinadas & Unido, nem esta deve ser
sujeita dquelas.

2 — Como regra, 2 Unifio so atribufdas competéncias para as maté-
rias de interesse geral, que imporiam a todo o cenjunto federativo, ficando
com as unidades federadas os assuntos de inferesse preponderantemente local
ou gue se supde serdo tratados com mais propriedade e eficiéncia se entre-
gues ao poder local (grifos nossos).

3° — E conveniente que s¢ faga a enumeragdo das competéncias na
propria Constitui¢do, para reduzir a possibilidade de conflito ou de davida,
mas deve ser desde logo estabelecido a quem pertence a competéncia resi-
dual ou remanescente, isto €, quem tem o poder ¢ a obrigagdo de cuidar
dos assuntos nda contidos na enumeragio.

Deve-se recorrer & Constituicio para se saber de quem € a competéncia
¢ a qual dos entes federativos ela pertence.

Nao se pode perder de vista que a distribuigio de competéncias signi-
fica uma atribuicdio de poderes €, ao mesmo tempo, de encargos, pois quem
recebe a competéncia para determinado assunto é que deve legislar sobre efe
{grifos nossos) e adotar as providéncias de que ele necessite no fmbito da
administragio publica, inclusive a criagio e a manutencdo de servigos.
Maior niimero de competéncias pode significar mais poder politico, mas
significa também maiores encargos, mais responsabilidade”.

Dentro do atual sistema de competéncia da Constituigio, a Uniiio foi a
mais beneficiada.

Ficou com a competéncia privativa para legislar sobre determinados
assuntos (os expressos no art. 22), além de toda a extensa gama de compe-
téncias, de que trata o art. 21, e da competéncia comum (ert. 23).

Quando néo possui competéncia privativa ou concorrente, a Unido dis-
pde de competéncia comum com os Estados e Municipios, prevalecendo suss
normas sobre as dos Estados e as destes sobre as dos Municipios.

Aos Estados coube a competéncia residual, ou seja, o direito de legislar
supletivamente, quandc a matéria ndo for de competéncia exclusiva da
Unigo.
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Quando inexistir lei federal scbre normas gerais, no Ambito da legisla-
cdo concorrente, os Estades poderio exercer a compceténcia legislativa plena,
para atender as suas peculiaridades.

Entretanto, a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende
a eficdcia da lei estadual, no que lhe for centrdrio,

De acorde com a doutrina exposta, quem recebe a competéneia para
determinado assunto é que deve legislar sobre ¢le.

Wo entanto, ndc foram esscs ensinamentos alvo de respeito pelo legis-
lader constituinte.

A exemplo, o texto consttivcional declara que ¢ competéncia comum
da Uniio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios proteger os
doctumentos, as obras € outros bens de valor histérico, artistico e cultural,
0s monumentos. as paisagens naturais notdveis e os sitios arqueoldgicos.
Entretanto, fo! excluida a competeéncia do Municipio para legislar sobre pro-
fecdo ao patrimdnio histdrico, cuiiural, artistico, turistico e paisagistico.

Devera também o Municipio proporcionar os meios de acesso a cultura,
4 educacio e a ciéncia. No entantn, ndo poderd legislar sobre educacdo, cuil-
tura. ensino e desporto. Quiros contra-sensos foram cometidos nesse sentido.

O gue niio se pode negar. ¢ voltamos a insistir, ¢ a lamentdvel perda
sofrida pelos Municipios no tecante & competéncia para legislar sobre
assuntes de seu peculigr inicresse, com plena autonomia.

Aboliu-se o respeito do legislador federal e estadual diante da compe-
téncia municipal, em se tratando de assuntos locals, se estes, apesar dc
locais, pertencerem as esferas de competéneia da Unido ¢ des Estados.

Fm se tratando de poderes comuns, a supremacia das leis federal o
estadual € indiscutivel.

Nio mais tém os Municipios poderes enumerados e, ainda, os que
defluem destes, de maneira implicita ou explicita. como na Constituicdo
anterior.

Cerlo € que mais uma vez sait a Unido fortalecida, vindo, a seguir,
os Estados-Membros e, por dltimo, os Municipios.

¢) Vicios a serem evitados

Deveriio ser extirpados das Cartas Municipais todos os vicios que
fazem parte das Leis Orgéinicas atuais, vale dizer, da totalidade ou, senao,
da quase totalidade das leis imposias pelos Fstados aos Municipios bra-
sileiros,

Primeiramente, deve-se evitar a meania de copia do legislador brasileiro,
pois, assim, ser@o repetidos os mesmos vicios das Leis Organicas Fstaduais,
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além de nfio terem aqueles diplomas legais qualquer preocupagiio com a
realidade local, com as peculiaridades de cada um.,

Nunca se esquecer de que hd Municipios urbanos e rurais, pobres e
ricos, industriais e agricolas. Cada qual com a sua lei, de acordo com o
seu modus vivendi, os seus interesses préprios, as suas condigdes econdmico-
financeiros e sociais.

Qutro cuidado, serd o de ndio inserir matérias totalmente alheias ao
conteiido das Cartas Municipais.

Ndo se deve explicitar assuntos que, por descerem a mindcias, talvez
sejam melhor colocados em outro diplome legal, tais como o Regimento
Interno de uma Cimara Municipal, ou constitufrem objeto de um Cédigo
de Policia Administrativa, de um Cédigo de Obras, de um Plano Diretar
do Municipio, de um Cédigo Tributdrio ou mesmo de uma Lei de Pesscal
ou de Organizaggo Administrativa de um 6rgéo.

Nas Cartas Municipais deve-se tragar as linhas gerais de organizagao,
de estrutura e de funcionamento do governo municipal, sem se ater u
detathes, que serdo objeto de diplomas legais especificos.

Deve-se ainda extirpar do texto o chamado felso didatismo, ou seja,
sob pretexto de ensinar, incluir no texto das Certas Municipais tudo o que
interesse ou possa interessar acs Municipios, inclusive textos completos da
Constituigdo, das Leis Federais e Estaduais, de cumprimento obrigatério.

Deste modo, a lei, que poderia ter um nimero bastante inferior de
artigos, passa a ter o triplo, sem necessidade, criando situagdes complexas
e dificultando a simplicidade que deve ter o texto legal.

Devem também ser evitados 0s vicios de competéncia, que sdo cometidos
ao se transcrever matéria de lei federal ou estadual. Corre-se o risco de que,
com a transcrigdo, além de se incorrer no vicio de competénceia, a legislagio
municipal se desatualize celeremente, em face das constantes mutagGes desses
preceitos, obrigando-se o cumprimento de regras jd revogadas.

O problema se agrava ainda mais quando se ccpia apenas parte do
sistema, ignorando-se o contetido do todo.

A exemplo, de que adiantard copiar nas Cartas Municipais parte dz
Lei Federal de Orgamento ou parte do Cédige Tributdrio Nacional, se
se deve obedecer a toda legislagfo?

INdo devem es Certas Municipais conter uma miscelanea generalizada
de normas, inclusive que nio tém aplicagdo prdtica no Municipio, em razda
das peculieridades locais.

Devem, pois, ser, nz medida do possivel, sucintas e voltadas para os
assuntos de interesse local, contendo regras gerais de organizagio do gover-
no municipal e dos serviges priblicos locais, respeitados os principios j4
enumerados da Constituigdo Federal e do Estado.
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V — Inovacdes a serem introduzidas no texto das Cartas Municipais
@) Governo participativo

Por governo municipal eniende-se nao sd o Poder Executivo. que tem
como chefe o Prefeito, como também a Camara Municipal, drgido do Poder
Legislativo.

O conceile de governo ¢ mais amplo de que o de Administracdo Publi-
ca, envolvendo, a nivel municipal, os dois Pederes Publicos (Executivo ©
Legislativo), razio pela qual preferimes usar o primeiro.

Nao se tem muito o que inovar em termos de Administragio Pablica.

Entretanto, ao organizar o Governo do Municipio, poderiio as Cartas
Municipais ter como principio irovador a instituicio de um Governe mais
participative, vale dizer, constituido 4 base de Consclhos Comunitdrios,
formados de membros das diversas classes ¢ categorias sociais. de represen-
tantes das assoctacfes de bairros ¢ dos virios scementos da socicdade local,
que irdo funcionar, paralelamente, junto da Administracio Pablica ¢ da
Caimara Municipal. buscando alcancar, unicamente, o mesmao fim: o bhem
comum. o intercsse piblico. Ess2s Consclhos ndo representam violacio s
bases do regime democritico indireto de representacio politica, pois irfio
funcionar ao lade do Prefeito o dos Vercadores, participar do processo
administrativo, sem, contudo, substitui-los. Também deverdo agir de forma
a nac violar o principio de independéncia entre os Poderes Publicos, no
Saso. Executivo (Prefeito). de wm lado. e Legislativo (Cimara Municipal),

e outro.

Virias formas de se obter um Governo participativo, por meio da
atuagiio efetiva de representantes da comunidade, poderdo ser inseridas nas
Cartas Municipais.

A prépria ConsiiluicBo prevé a parficipacdo de povo ne governo,
quando ne processo legislativo federal inclui em seu texto a iniciativa popu-
lar, que pode ser exercida pela apresentacio & Cimara dos Deputados de
proieto de lei subscrito por. no minimo, um por cento do eleitorado nacio-
nal, distribuido, pelo menos, por cinco Estados, com niio menos de trés
décimos por cento do eleitorado Je cada um dcles,

No mesmo sentido, poderio as Cimaras Municipais admitir a iniciativa
de projetos de lei, desde que assinados por. no minimo, wn por cento do
eleitorado municipal, distribuide, inclusive, pelos distritos, cuju participa-
¢do torna-sc necessdria com um percentual minimo de eleitores de cada um
deles, quando se tratar de matéria de interesse também dos mencionados
distritos.

A participacdio consiste em tomar paric ativa nas decisdes governa-
mentais € ndo apenas de alguma maneira, no processo que leva a respectiva
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resolucio. Consiste em governar, em intervir no Governo de forma real e
decisiva.

A participagio politica permite 4s comunidades utilizar o ccnhecimen-
to de suas necessidades para resolver os assuntos que a elas interessam,
Afirma com razio que DR. JOSE CONSUEGRA: “Ninguém pode, pot
mais bem intencionado que seja, menifestar melhor do que as préprias
pessoas, 0 que convém as regiGes periféricas onde vivem”.

Durante séculos negou-se aos mais necessitados a participagio que
merecem, alegando sua escassa instrugiio e incapacidade para compreender
sua prépria situagio. O primeiro argumento leva as autoridedes centrais e
os que tém um “saber conhecido” a determinarem quais as necessidades
reais daquela parte da populagdo. Ninguém & mais consciente do que ¢
ouiro; © que acontece € que pessoas diferentes sdo conscientes de coisas
diferentes.

O avan¢o que se registra na participagiio politica, embora seja consi-
derdvel em nossa democracia restrita, ¢ nada mais do que um incentivo para
outras conquistas, como ¢ direito de ser nomeado para cargos na adminis-
tragfo piblica com base no mérito, de intervir na formagdo da opinida
publica, bem como a participag@o na orientagdo politica geral da sociedade.

Na Col6mbia, hoje, fica cada vez mais evidente a exigéncia da parti-
cipagfio das pessoas e entidades no governo, nas empresas, na Igreja, nas
Fargas Armadas, na economia ¢ nos meios de informagdo. A participagic
dos colombianos na politica por meic de voto direto, até 1985, limitava-se
a eleiciio do Presidente da Repiiblica, dos deputados federais ¢ estaduais e
dos vereadores.

Em 1986, pelo Ato Legislativo n° 1, foi estendida & eleigio dos pre-
feitos — pelo voto dos cidaddos — e & conduta popular para decidir sobre
assuntos de interesse dos habitantes do respectivo Municipic. A Lei n.° 11
permitiu a eleicio, pelo voto direto dos cidaddos das zonas urbanas (comu-
nas) e dos distritcs rurais (corregimientos), de pelo menos um ter¢o dos
membros que formam as juntas administrativas locais e a eleicio de dele-
gados para ss juntas ou conselhos administrativos das entidades descentrali-
zadas, por parte das entidades civicas e das ligas de usuéirios, na proporgéo
de um tergo,

A decisdo dos cidaddos para eleger, pelo voto direto, os dirigentes
para os novos postos mencionados é um avangn considerdvel na participa-
¢iio politica, que permite as comunidades utilizar o conhecimento de suas
necessidades para resolver os assuntos que a elas interessam.

Consideramos de grande vantagem a consulta prévia & populagéo in-
teressada, como acentece na Coldmbia, sobre determinados assuntos, tais
como o uso do solo urbano, as definicdes quanto a politica de transporte
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coletivo e de outros servigos pablicos considerados essenciais A coletivida-
de.

Em termos de participagdao administrativa, poderd o prefeito, previa-
mente autorizado pela Camara, jirmar convénios com as gssocidagdes comiu-
nitdrias para melhoria das obras piblicas, as associagdes recreativas pard
melhioria do lazer, as sociedades de defesa civil e de wsudrios. domicilia-
das no Municipio e que sejam pessoas juridicas, sem fins lucrativos, a
fim de participarem do exercicio das fungbes e da prestagi@o dos servigos
referentes ao Municipio.

A participagdo das entidades civicas na administragio local por meio
de contrate — o que se chama de participagdo comunitdria — pode ser bené-
fica para ambas as partes, especialmente par os Municipios. Na verdade, ao
fazer um contrato, o Municipio diminui sua agao direta, a0 mesmo tempo
que auments sua eficdcia, quando, por exemplo, as associacfes comunitd-
ries fazermt a manutencao das estradas vicinals £ reparos em escolas, e as
sociedades, para melhoria das obras publicas, fazem a manutengéo e melho-
ria de parques e a arborizagdo urbana, sempre que essas entidades atuem
com eficdcia,

As entidades civicas beneficiam-se com a participagio por contrato
sempre que ¢ssas atividades estejam ligadas aos seus prdprios objetivos, por-
que podem cumprir mais facilmente o propdsito para o qual foram criadas.

Esse é o sistema que vem sendo adotado pelo Governo colombiano, que
poderd perfeitamente ser adaptado & nossa realidade, assim como o sistema
francés de governo.

Dentro do Governo participativo, pederdo ser instituidas outras for-
mas de participagio comunitdria como: g¢) vistoria de problemas urbanos
por um representante das associacdes de bairros; &) a instituicdo de campa-
nhas de conscientizagdo do povo para manutencdo da cidade limpa; ¢) o

uso de palestras para a tomada de consciéncia popular, de medidas higié-
nicas e sanitarias: d) o envolvimento dos proprietdrios rurais em tarefas
educacionais; e) a participacido da comunidade no planejamento urbano, no
sistema de transporte coletivo; f) o sistema de mutirdo para construgdo e
meelhoria de escolas, de hospital rural cte. g) lideres comunitdrios conset-
vando pragas da cidade; k) a instituicdo de um mutirdo verde para plantio

de drvores etc.

A participacdo é um movimento histérico para a descentralizacio gover-
namental, o ideal de realizacac do governo democrdtico, a representagao
popular, a distribuicdo de rendas ¢ a supervisdo comunitéria.

b) Criagao da Quvidoria do Povo

Muito combatida ¢ criticada por uns, embora ardorosamente defendida
por outros, os constituintes do Estado de Minas Gerais depararam com a
criacdo da Quvidoria do Povo, no anteprojeto da Constituiciio mineira.
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Inovacio maior nfo poderia acontecer. Tiversm os constituintes 1m
certo receio, pois tudo o que inova geralmente assusta.

A cléssica figura-do Quvidor Mor existiu no Brasil na época colonial,
com grande sucesso, ¢ nos Estados europeus e outras Nacdes desenvolvidas
¢ tradicional a figura do “Ombudsman”, instituto de experiéncia j4 vitorio-
samente comprovada.

O “Ombudsman”, comm o nome de direitoc mais adequado a cada
pafs, € instrumento eficaz para a boa e corrcta aplicacfio das leis. Ele se
encaixa na doutrina norte-americana dos pesos e contrapesos, indispensi-
veis no regime democratico, onde cada poder exerce controle sobre og
outros, de modo que haja harmonia entre eles.

No Brasil, a denominagio do instituto equivalente seria a “Quyvidoria
do Povo”, com a figura do Quvidor,

Na terminclogia do Direito antigo, Ouvidor era a denominagéo atri-
buida ao juiz que os donatdrios punham em suas terras, denominagac que
existiu mesmo apds a extingdio das capitanias.

As Ouvidorias, que exprimiam o cargo e oficio do Ouvidor, foram
extintas pela lei de 19 de julho de 1790 e substituidas pelas corregedorias.

Quvidoriz vem de “ouvir”, ¢ 0 povo precisa ser ouvido para que haja
participagdo mais direta deste no prozesso democratico.

A experiéncia histdrica indica a necessidade de introduzir nas Cartas
Politicas Municipais formas juridico-constitucionais verdadeiramente de-
mocratizantes do exercicio do poder politico.

E estranho que um poder dito democritico resista a fiscalizagio de
outro poder igualmente democritico.

Na hipdtese do “Ombudsman™, o que ¢ bom para tantos paises desen-
volvidos, haveria possibilidade de dar certo no Brasil, desde que adaptado
o instituto a realidade brasileira.

Poderia, por exemplo, ser adotado o sistema de “Ouvidoria do Povo”,
no dmbito municipal, érgdo com a fungdo de auxiliar a Cimara ¢ a8 sues
comissoes no exercicio do controle dos atos da administracio piblica em
geral. A Ouvidoria poderia ser composta de representantes da comunidade
e dirigida pelo Ouvidor-Geral, cujos requisitos e atribuigfes seriam estabe--
cidos em lei.

Inicialmente, ndo seria um 6rgdo autdnomo, mas sim um Srgdo piblico,
dentro da estruture da Cimara Municipal, para auxilis-la no exercicio de
suas fungbes. O Ouvidor-Geral teria sua nomeagio feita pela Camara dentre
pessoas que preenchem as condigbes estabelecidas por lei, para exercicio
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da funcio por tempo determinado. que poderia ser o de duracdo do man-
dato do Vereador.

Dentre as atribuigdes da Quvidoria do Povo estaria a de apurar as
reclamacdes contra os serviges pdblicos, bem como os slos ou omissbes do
poder ptblico, com ofense aos principios a que se sujeita a Administragio
Piblica, especialmente o da moralidade adminisirativa.

A Ouvidoria teria plenos poderes de requisitar dos 6rgdos da adminis-
traciio decumentos, dados, informagdes ou certiddes pertinentes ao objeta
de suas atividades, sob pena de responsabilidade por parle das autoridades
em ¢aso de ndo atendimento.

Sairia. com isso, o Poder Legislativo bastante fortalecido e teria o Exe-
cutivo major respaldo popular em face desta organizacio, que em nada subs-
titui o papel descmpenhado pelo Poder Legislativo. mas apenas o auxilid,
de forma eficiente e democerdtica.

Obtém-sc, assim, com mais Tacilidade ¢ major rapidez a consecucic dos
objetivos de intercsse piblico.

Os municipes iviam s¢ beneficiar muite. ¢ o governo municipal estaria
realizando suas funcdes com maior seguranga porque teria ao seu lado o
“povo ouvido” por Orgdo capuz de exercer somente esta tarcfa, com vistas
a realizagdo do bermn comum.

¢) Instituicio de medidas para que os servicos publicos nio sejam
interrompidos

A importancia dos servicos pidblicos. conforme os ensinamentos de
DUGUIT, ¢ tao grande para a Administracio Piblica que o constituinte
municipal deve dar-lhe aspecto preponderante na organizagho, visando o
bem-estar da coletividade.

£ o administrador pablico responsdvel pela eficicneia e continuidade
dos servicos priblicos: transporte coletivo, dgua ¢ esgoto, energia clétrica,
educacio, sudde e ouiros.

Servicos hé que sio conside-ados cssenciais & coletividade, que deles
niic pode prescindir.

O conceito de servicos essenciais ¢ para nds bastante subjetiva, depen-
dendo de cada circunstancia, embera alguns, pelus suas caracteristicas mar-
cantes de essencialidade, possam ser facilmente detectados, porgue cstdo
diretamente relacionados i vida do sor humano. A exemplo, o service de
abastecimento de dgua.

A Conslituiciio brasileira awal assegura o direito de greve para o sci-
vidor ptblico, inclusive, Caberd & lei definir os servicos ou atividades essen-
ciais ¢ dispor sobre o atendimento as necessidades inadidveis da comuni-
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dade. Esta j4 os definiu. Ndo podem ser, de modo algum, paralisados ou
interrompidos.

Portanto, servigo essencial & coletividade serd aquele gue o ordena-
mento juridico assim o definir como tal.

Caberd, pois, ao direito positivo dizer quais sio os servigos essenciais
e as formas de se atender As necessidades ¢oletivas.

Para garantir a continuidade dos servigos piblicos, devem os gover-
nantes intervir com o monopélio da forga que eles detém. Dai ¢ reconheci-
mento do jus imperii do Estado, daquilo que a doutrina francesa chama
puissance publique e que leva, inclusive, & alteragio unilateral dos contratos
de concessfo feitos pelo poder piblico,

_ Nio se pode deixar ao alvedrio do administrador pdblico a tomada de
decisbes que dizem respeito & garantia da prestagdo desses servigos.

Trata-se de direito do usudric e de dever do poder piblico & sua presta-
¢lo em caréter continuo.

Por isso devem as medidas estar previstas em lei, de modo a néo se
permitir a sua interrupgéo.

As Cartas Municipais definirdo os servigos a serem realizados mediante
concessdo, permissdo ou autorizag@o € os que serda prestados pela prépria
Administragdo Publica ou por seus 6rgdos, por meio de entidades autdrqui-
cas e paraestatais que integram a administraco indireta.

Serd conveniente o uso de sangdes aplicadas aos responséveis pela
execugdo dos servigos ptblicos, em casos da ndo continuidade dos mesmos,
além da retomada destes pelo poder pdblico. Para isso, deversé o municfpio
se aparelhar como prestadot de servigos, seja de forma direta ou indireta.

Também se poderd cogitar nas Cartas Municipais da municipalizacéo
dos servigos ptblicos, entendendo-se por esta um segundo semtide dado por
Mério Masagdo, que significa a atribuicBio aos Municiipios, com cardter de
monopélio, de servigos que comumente sdc executados por particulares.

A municipalizagio poderd ocorrer se houver interesse pdblico e s¢ a
realidade local assim o permitir.

“Certos Interesses”, alirma o Prof. PAULO NEVES DE CARVALHO,
“por sua direta e préxima vinculagiio ao individuo e ao grupo, devem efeti-
vamente ser confiados & Entidade Municipal™.

V1 — Conclusdo

Nio se pode ter a pretensdo de tragar diretrizes para as Cartas Muni-
cipais, estabelecendo as suas linhas mestras, sem antes se fazer toda uma
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regressiio ao passedo hisidrico, que deu origem & Organizacao Municipal
brasileira.

Segundo o processo evolutive, partimes para o Sistema de Cartas Pro-
prias mantido pelo Estado do Rie Grande do Sul. para uma breve andlise
das Leis Organicas Municipais irpingidas pelos Estados aos Municipios e
dos vicios desses diplomas legais. que deverio ser evitados pelos constituin-
tes municipais,

Procurou-se, ainda, mostrar ¢ novo panorama dos Municlpios brasilei-
ros na atual Constituicdo, seus avancos ¢ derrecadas de alguns institutos,
principalmente o da autonomia nunicipal, apesar do direito concedido s
Chmaras e volarem as Cartas Municipais.

Faol necessdrio também a explicacio do sistema de competéneia no novo
texto constitucional pore que se possa compreendd-lo, separando-se o cue
cabe ao Municipio legislar segundo os critdrios de competineia comum; o
que The resta sobre determinados assuntos, que, mesmo de interesse Jocal,
foram colocados no campo da con peréneic residual do Estado.

Os grandes avancos alcancados tambdin merceeram destague, conside-
rundo que a clucidacdo geral do teste da Constituicio, na parte que direta-
mente nteressa acs Municipios, & indispensavel, jid que as Cartas Municipais
terdo de observar os principios da Constitvigio Federal {normas centrais)
¢ da Constituicae do Lstado.

Quanto ao contetde das Caras Municipais. em resumo, este se refere
as normas gerais de estrutea, de funcionamento ¢ de organizacio politica
do governo local, compreendende o Peder Executivo (Preteile) e o Poder
Legislativo (Cameara Municipal), aldm da importancia ¢ ser dada aos servicos
publices.

Ne tocante as inovacoes a screm introduzidas nas Cartas Municipais,
destacame-se s formas para realizocdo de uvm Gorverno perticipativo: vais
dizer, da participacdo ativa da cemunidade local por meio dos Consethos
e outres.

Embora esses Conselhos ji exvistom na orpanizegiio das modernas admi-
nistragoes publicas, a forma preconivada, isto é. o funcienamento desses
nos meldes do estatuido na Frang:, Seados direlamente a0 Poder Executivo
(Prefeitod ¢ ao Lepislativo (Camaras Municipais). bem cemo a adocio de
medidas que repulem a intelativa ce projetos de lei por uma parcela de clei-
wres da cidade e do distrifo, w@¥m algo de inovador.

A eportunidade aue se tem hoje de realizacdo de um Governo eminen-
temente participative ¢ de tornd-lo realidade. introduzindo-o nas Cartas Mu-
nicipais, ou s¢ja. na propria Lei d2 Organizacio de Municipio. apresenta-se
como um avango dentro do processo municipalisia ¢ democratico.
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“N#o se pade esquecer de que a organizagdo comunitdria vincula-se,
diretamente, & protegdo dos interesses coletivos.” (Professor PAULO NEVES
DE CARVALHO em Aufonomia Municipal (XIIT Encontro Nacional de
Procuradores Municipais — Maceis-AL).

“E esta entrega, dos negdcios municipais”, salienta JOAQ BARBALHO,
“sem exce¢do, aos proprios Municipios, é niao somente légica num regime
federal representativo como é benéfica e de salutares efeitos™.
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A suspensao da liminar no mandado
de seguranca

ARISTOUELES ATHENENSE

Advogado e professor da PUC-MG

SUMARIO

1. Condwoes pore o deferimento da lininar, 2. Revo-
yacdo, cassecdo ¢ perempodo, 3. Cahimento de agravo
ouw de um segudo mandado de seguranca; 4. Legiti-
midade discutivel; 5. Compeldnciae pare o coame do
pedido; 6. Og w=notivos fundameniais da suspensdo; 7.
Conceituucdo abrangente de “ordem publica™; §. Ofensa
ao principio do contruditoric; 9. Do recurso cabivel,
10, Formawlacao do  pedido na fase recursal; 1@, A
caducidade da Luningr e xew recanhecimenfo; 12, Acdo
de reparacca rové. 37§ 8¢ da C.F.:: 13. Coticlusdo

L. Condivdes pura o deferimente da linnnar

u

1.1. A liminar no mandado de seguranca (art. 7.°, 11, da Lei n.
1.533/51) nio estd condicionada 2 irreparabilidade do dano, e, sim. &
relevancia do pedido ¢ ao fato de a parte poder ser [rustrada em sua
pretensio. pela falta de aptiddo da sentenca. que ndo produzird os efeitos
pleitcados a época em que for proferida.

[3ai 0 entendimento adotado tanto na deutrina, como na jurisprudéncia,
de que a liminar no mandamus depende do pedido o se constitui em direito
do impetranie. quando ocorrentes 0s dois indispensdveis pressupostos
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(SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA — “Mandado de Seguranga:
apontamentos” — RTJE — vol. 46 — separata — RTJ 112/140 — Pleno
— Rel. Min. ALFREDO BUZAID),

Embora a lei do mandado de seguranca (art. 13} abrigue a possibili
dade de suspensdo da execu¢iio da sentenga, apds a decisio concessiva do
writ, foi no art. 4° da Lei n° 4.348, de 26 de junho de 1964, que o
legislador tornou extensiva aquela providéncia a liminar, fazendo-o median-
te condigdes:

“Quando, a requerimento da pessoa juridica de direito
pliblico interessada e para evitar grave lesfio 3 ordem, & saide,
4 seguranca ¢ a economia pdblicas, o Presidente do Tribunal, ad
qual couber o conhecimento do respectivo recurso (vetado) sus-
pender, em despacho fundementado, a execucdo da liminar e da
sentenca, dessa decisdo caberd agravo, sem efeito suspensivo, nd
prazo de 10 dias, contades da publicagdo do ato,”

2. Revogagio, cassagio e perempeao

2.1. A liminar tomada como a garantia do direito in natura, nos
atos comissivos, tem por finalidade paralisar a eficdcia do ato impugnado,
enquanto que nos atos omissivos importa na antecipagio da ordem final.

Se bem que os Tribunais abonem a revogagdo de liminar pelo magis
trado que processa o mandado de seguranga (TSP — Al 43.259-1 —
RT 598/104), hd autores que consideram o termc revogecdo como impré
prio, pelo fato de, no direito administrativo, a revogagdo induzir um juizo
de conveniéncia e de oportunidade, incompativel com a liquidez e certeza,
pertinentes ao mandado de seguranca.

Como a liminar ndo deve ficar ao talante do Juiz, estando sujeita a
requisitos, cogitar da revogagdo de uma liminar importaria em liberar o
julgador dessas condigdes definidas em lei, o que ndo condiz com a sua
natureza.

J4 a cassagio, tanto poderd resultar do fato de o Juiz tet-se equivocado,
ou levado a erro, pelo requerente da seguranga, ao outorgar a liminar,
como, etn face das infermagdes recebidas, ou, mesmo, se com o passar da
tempo, se convencer de que ndo havia motivo plausivel para que cla
centinuasse & subsistir,

Quante a perempgao (ou ceducidade) da liminar, esta pode ocorrer,
nao s6 quando fluir o prazc de sua duragio (art. 1.5, b), como se ¢ impe~
trante criar obstdculo ao andamento normal do processe, deixando de
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promover no praze legal as diligéneias que deveria adotar, inclusive
abandonando a causa por mais de vinte dias,

Propomo-nos, neste estudo. a examinar as circunstdncias em que a
suspensao da liminar possa ocorrer,

3. Cabimento de agravo ou de um segundo mandado de seguranca

3.1.  E razedvel a didvida que ainda perdura na doutrina se, conce-
dida a liminar, a decisfo respectiva seria agravdvel, devido ao seu carater
interlocutorio.

No Tribunal de Justica de Minas Gerais foi recusado o emprego do
agravo contra o despacho do juiz de primeiro grau, que deferiu a liminar,
admitindo-o, apenas, como agravo regimental no caso de indeferimento
liminar do préprio mandanius, em processo originartc no Tribunal (A.l
20.119/1 — Rel, Des. OLIVEIRA TEITE — [)f. 28-6-88).

Cumpre, ainda, indagar se, 4 falta de cfeito suspensivo do agrave,
seria aceitdvel um novo mandado de seguranca, tendo por objetiva infundir
tal efeito aquele recurse, contra o deferimente in limine da seguranga.

Em verdade. mesmo que islo nao constitua uma extravagancia, o
Supremo Tribunal Federal, aplicando a Lei n* 4.348/64 ¢ o art. 297 de
seu Regimento Interno, afastou essa hipdtese, em sessio plendria, no julga-
mento da Recl. 176 — SP (RT] 114/448, Rel. Min. MOREIRA ALVES):

CRECLAMACAQ., SUSPENSAO DE LIMINAR CONCE-
DIDA EAM MANDADO DE SEGURANCA., COMPETENCIA,

Q meio processual proprio para a suspensao de liminar
concedids ¢m mandado de seguranga ¢ o requerimento dirigido
140 Presidente do Tribunal a que cabe o recurso contra a decisfo
dele.

Esse procedimento ndo pode ser substiwido por mandado
de seguranca, que visa a cassagAo de liminar obtida em outro
mandado de seguranca, ¢ gue o litisconsorte passive da autori-
dade coatora impetra perante orgao judicidrio do mesmo Tribu-
mal que ndo scrd competente para conhecer do recurso contra a
decisac na primeira scguranca,”

O relator, em scu volo, destacou que “cssa suspensdo s6 é possivel
na hipdtese excepcional admitida em nossa legislacdo: se requerida por
pessoa juridica de direito piblico ou pelo Procurador-Geral ao Presidente
do Tribunal a que couber recurso contra a decisao final no mandado d.
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seguranga, € se houver grave lesio 2 ordem, & satde, 3 seguranca ¢ &
economia publicas”,

4, Legitimidade discutivel

4.1. Esse eniendimento restritivo, entretanto, ni@o chega a ser
pacifico.

Conforme sustentcu o Min. ANTONIQ NEDER, quando exercia a
presidéncia daquela Corte (S. Sg. n.° 114 — SP — RTJ n.* 92/939),

“o direito de pedir a suspensdc da seguranga deve ser con-
cedido n@a sé ao Procurador-Geral da Repiblica e & pessoa ju-
ridica de direito pablico intercssada, sendo também ds pessoas e
as entidudes privadas que fenham de suportar os efeitos da me-
dida. A todos aqueles que figurarem na agio de seguranca e gue
forem alcangados pela sentenga concessiva do writ, deve confe-
rit-se o direito de pedir a suspensdo da medida.”

Entdo, sinda que a Lei n® 4.348/64 confira esse direito apenes a
“pessoa juridica de direito piiblico’, identificada no art. 14 do C. Civil;
embora ¢ art. 297 do RISTF extenda o seu uso ao Procurador-Geral; a
vingar aquela compreensdo, também as entidades privadas poderdo reque-
rer a suspensio, conforme lecionou HELY LOPES MEIRELLES, ao inter-
pretar o art. 4.° da Lei n.° 4.348/64, segundo a LICC (art. 5.°:

“A redacdo desse dispositivo é evidentemente defeituosa por-
que néo s6 a entidade piblice, como também o drgdo interessado
tém legitimidade para pleitear a suspensao da liminar, como ainda
as pessoas ¢ Orgdos de direito privado passiveis da seguranga e
que suportarem os efeitos da liminar podem pedir a sua cassa-
¢io. A lei hd que ser interpretada racionalmente para a conse-
cucdo dos fins a que se destina” (“Mandado de Seguranca e Agac
Popular” — RT, 9.* ed. ampliada — 1983 — p. 53).

Ora, se o direito a suspensdo da liminar pode ser exercido por “pes-
soas ou entidades privadas que tenham de suportar os efeitos da medide”,
segundo a interpretagéo liberal do eminente Min. ANTONIQ NEDER, seré
o caso, também, de aceitar que o litisconsorte necesséric (art. 47, C. Pr.
Civil) postule a suspensdo da liminar, pelas conseqiiéncias que esta lhe
poder4 trazer.

Nessa ordem de idéias, inobstante 0 Sumo Pretdrio haja negado ao Ii-
tisconsorte ¢ manejo do mandado de seguranga contra a concessao da limi-
nar (Recl. n.® 176-SP — RTJ 114/448), tal ndo significa que lhe vede
requerer a sustagho enfocada (S. Seg. 114-5P — RTJ 92/939).
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5. Competéncia pare o exame do pedido

5.1. Esta foi e continua sendo asscgurada, exclusivamente, ao " Pre-
sidente do Tribunal. ao qual couber o conhecimento do respectivo recur-
so" {art. 4.%.

Em 1971, um deputade estadual minciro. encontrando-se no exercicio
do mandato, impetrou mandado de seguranca contra ato do Presidente da
Assembléia Legislativa que. atendendo ao resultado de uma revisdo deter-
minada pelo TRE, na zona elcitoral em que fora votado, destituiv-o do
mandato, relegando-o b condicdao de nono suplente,

Obtida a liminar, a autoridade coutora, que representava um dos po-
deres do Estado, requercu ac Presidente de Tribunal de [ustica estadual
a suspensdo da liminar, secundado pelo litisconsorte, interessado na revo-
gacdo daquele ato ¢ que deveria assumir o lugar do impetrante, no legis-
lativo estadual.

Este pedide. conguanto fundamentado no art, 4. da Lei n.* 4,348,/64,
cra dirigido ao Presidente do miesmo Tribunal. onde a acdc mandamental
fora processada.

Em face da suspensdo concedida, o requerente de mandamus formu-
lou reclamacac junto ac STF. que foi julgeda procedente. i unanimidade,
sendo anulade o despacho do Desembargador Presidente do Tribunal de
Justica. Entendeu 2 mais Alta Corte que a competéncia para apreciar
suspensac era do Presideme do Tribunal “ac qual couber o conhecimento
do respectivo recurso™, ¢ nao daguele onde sc dera a impetracio (Recl. n.”
28-MG — Rel. Min. ELOY DA ROCHA — RTJ 63/300).

Nem o argumento usado pela autoridade coatora de que o Emenda
Constitucional n.® 1 (17-10-69 havia suprimide o recurso ordindrio das
decisdes denegatdrias de mandado de seguranca foi suficiente para validar
o despacho impugnado.

Isto se explica pelo simples fato de que o Tribunal de Justicu nio era

o drgao compelente purd o julganiento do recurso do wril cuja liminar
fora concedida por um de seus eminentes Desembargadores.

6.  Os mofivos fundamenivis du suspensio

6.1, Importa saber em que condighes twerd lugar a suspensdo da
liminzr.

A Lei n® 4,348, de 1964, cditada sob a inflluéncia do movimento re-
volucionario daquele ano, procurou justificar o medida “para evitar grave
lesdo & ordem, & saide, & seguranca ¢ & cconomia publicas™ tart. 4.9,
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Mas, o seu responsdvel, como que nio acreditando na eficdcia dessa
providéncia, confiada aos Presidentes dos Tribunais, procurou ser ainda
mais explicito, dispondo que nfo seria concedida a liminar de mandados
de seguranga, impetrados visando a reclassificagio ou equiparagio de ser-
vidores publicos, cu & concessdao de aumento ou extensdo de vantagens,
e que a sua execugdo somente seria admitida em face da res judicata
(art. 5.° e pardgrafo dnico).

O casuismo empregado se explicava em face das centenas de liminares
concedidas em favor de funciondrios piiblicos e autédrquicos, além da im-
possibilidade de reposiciio de diferencas salariais e outras vantagens, caso
a liminar viesse a ser cassada, mais tarde, fosse na sentenga ou mesmo em
grau de recurso.

Nao ocorreu ao legislador que o Cédigc de Processo Civil de entao,
como aconteceu na atualidade (art. 804), dispunha que o beneficidrio de
uma medida cautelar poderia ser convocado a prestar caugo, caso a de-
cisao final lhe fosse adversa.

A bem da verdade, aquela restrigdo nada tinha de inédita, sabido
que j& em 1956 a Lei n° 2.778 proibira a concesséo de liminar em se
tratando de importagio de mercadorias estrangeiras, em razdo dos conhe-
cidos ebusos cometidos, em prejuizo do erdrio piiblico.

7. Conceituagio abrangente de “‘ordem piiblica”

7.1. O conceito de ordem publica ndo deve ser confundido com o
de seguranga ptiblica, que pudesse ser afetada por movimentos classistas,
especialmente as reivindicagdes salariais.

No juizo de ordem publica estd compreendido, também, a ordem admi-
nistrativa em geral, ou seja, a normal execugio do servigo piblico, o regular
andamento das obres piblicas, o devido exercicio das fungdes da adminis-
tragiio, pelas autoridades constituidas (TFR — Suspe. Seg. n.° 4.405-5P,
Min. JOSE NERI DA SILVEIRA — DOU, 7-12-79, p. 9.221).

A lesdo de ordem publica nao deve ser procurada, apenas, no ato que
ensejou a agdo de seguranca. Pode estar caracterizada, igualmente, no des-
pacho que concedeu a liminar.

O juiz, na condiggo de intérprete da lei, estd sujeito & sua obediéncia,
ndo podende arvorar-se em legislador. Se, no entanto, atreve-se a assumir
essa posigdo, inconciliavel com a sua missao social, a sua conduta constitui
uma violagdo da ordem piiblica, capaz de justificar a suspensdo da liminar
oulorgada.
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¥m parccer encontrado na Revista de Direlto Adminisirative (129/289),
o antico Consultor Juridico do DASP. Clenicio da Silva Duarte, demonstrou
precisamente quando isto acontece, chamando a atengdo para o fato de que:

“Nenbum atentado 4 ordem piblica assume a gravidade do
quc o que se caracteriza pelo desrespeito a lei por um membro
do Poder Judicidrio. pela sua condic@o constitucional de intérprete
dela, nio ao sabor das suas conveniéneias ¢ concepgles pessoais.
mas segundo os principios que informam a ordem juridica positiva
a que ¢ submetido. O juiz ndo estd acima da lei, visto que & seu
mera intérprete, o que significa que deve desenganada cobediéncia
aos seus comandos. cuja revogacio ¢ obra do legislador e ndc da
jurisprudéncia.”

Na Lnciclopédia Forense, de FORTUNATO LAZZARO (Valiardi —
Milao 1960). sob o verbete Ordine Pubblico, cncontramos o mesmo conceito:

“Vi €. In ogni socictd, un ordine conforme ali'interesse ai
tutti gli vomini raccolli in consorzie: “ordine pubblico” sta ad
indicare Tinsieme dei principt fondamentali dall” osservanza dei
guali dipende il buon andamento della vita sociale ¢ che consti-
tuiscono 1 cardint di ogni ordinamento giuridico™ (p. 417},

8. Ofense ao principio do contraditério

8.1, Tende a Lei n® 4.348/64 determinado que a suspensdc da
Yiminar se fizesse mediante “despache fundamentado”, parece impraticével
que 1sto possa georrer por parte do Presidente do Tribunal, sem que antes
ouca a partc contriria.

A experiéneia tem mostrado que. na maioria dos casos, os pedidos de
suspensio de liminar sio concedidos sem razdes concretas de interesse
pablico. que estejam a motivar a solicitacac.

Como nio estdo sujeitos ao crivo do contraditdrio, importam num
atentedo wo devide processo legal,

FEm verdade, tanto a suspensio como a revogagdo da liminar estdo
previstas no art. 2.° da citada Lel n” 4,343/64, ainda que, invocade o
art. 807 do C. Pr. Civil, contrariem a idéin do devido processo legal, cm
que estd inserido o principio do cotraditorio. colocando em risco o direito
da parte. que obleve através da liminar a antecipacio dos efeitos buscados
pela sentenca (SERGIOQ FERRAZ, Mandade de Seguranca. Fabris Editor,
1986, p. 16).

Vaule lembrar. neste ponto, quz ¢ Regimento Intermo do STF nao estd
em sintoniz com a lLel n” 4.348/64.
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Assim, enquanto aquele admite que, formulado o pedido de suspensaa
da liminar, por parte das pesscas indicades no caput de seu art. 297, “a
Presidente pode ouvir o impefrante, em cinco dias”; jd o art. 4.° da Lei
n.' 4,348 ndo cuida dessa manifestagdo, ndo sem que o Presidente do
Tribunal terhs a obrigagio de determinar a oitiva da parte contrdria.

Em se tratando de suspensdo de limivnar, formulada junto a0 Supremo
Tribunal Federal, haverd a possibilidade, deixada ao arbitrio de seu Presi-
dente (e ndo a cbrigagio), de mandar ouvir o impetrante da seguranca, a
respeito da suspensdo da execugdo da liminar ou da sentenca concessiva
do mandamus.

No entantc, caso o pedido de sustagdo ocorra em outra Cotte, que
nao ¢ Supremo Tribunal Federal, inexistird semeihante oportunidade, sem
que o impetrante tenha mezios de refutar os argumenios utilizados pelo
requerente da suspensdo, enfrentando os motivos que servem de supedéneo
a pretensao.

9. Do recurso cabivel

9.1. Tanto a Lci n° 4.348/64, como o RISTF, indicam o agravo
como sendo o recurso habil no combate & decisdo presidencial que deferiu
a liminar.

A experiéncia tem demonstrade que dificilmente a decisdo proferida
¢ reformada, ainda que no Tribunal de Tustica de Minas Gerais isto jd
senha acontecido (ARSL n.° 26 — 23-12-87 — rel. Des. REGULO PEI-
XOTO). acclhendo a preliminar de ilegitimidade ce partc, em razéo da
suspensac ter sido requerida por uma socizdade comercial, ‘

Comumente, concedida a suspensdo, jd com o peso da autoridade da
manifestagdo do Presidente do Tribunal, ainda que o impetrante conte cem
um agravo para o Pleno, este limita-se a confirmer agquilo que o Presidentg
;4 anunciou, sem que ao agravante seja dado sequer o ensejo de produzit
sustentagdo oral na sessdo de julgamento.

Ainda, quanto a esse recurso, couvém anotar que, ex vi do art. 297,
§ 2°, do RISTF, ¢ ¢a Simula 506. que interpretaram a Lei n.® 4.348/64,
o agravo somente serd possivel ... do despacho do Presidente que defere
a suspensio da liminar, em mandado de seguranga, e ndo do que o denega’,

Conforme lembrou CELSO BARBI, apesar de a Simula s6 se referit
ao presidente do Pretdrio Exceiso, a regra nela consolidada é aplicivel aog
presidentes dos demais tribunais (Do Mandado de Seguranca. Forense,
1976, p. 294),

E oportuno sublinhar a divergéncia exisiente enire o que estd na
Lei n 4.348/04 ¢ o RISTF, no que diz respeito ao prazo recursal.
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Assini. enguanto que a lei prescreve o uso de um agravo, sem efeito
suspensivo, “no prazo de 10 dias, contados da publicagio do ato™, ja o
RISTF prevé, apenas, o emprege do agrave regimental que. por forga do
art. 317 daquele Estatuto, deverd ser interposto no quingiidio.

Lm conseygiiéncia: o agravo da decisao que susta a liminar serd inter-
posto no Supremo Tribunal Federal, em cinco dius ¢, nos demais Tribunais,
ent dez, 4 ndo ser que os Regimentos [nternos das outras Cortes reduzam
esse prazo a cinco, como fez o Magno Pretdrio.

0. Formulucio do pedido na fase recursul

10.1.  Questio nao menos signilicativa, para quem e dedica ao
exame deste tema. estd em saber se a suspensao da liminar pode ocorrer
upds a sentenca.

Conforme o verbete da Stmula 403, do STF. denegado © mandado
dc seguranga, ou na julgamento do recurso dela interposte, fica sem efeito
a liminar concedida, retroagindo os efeitos da decisdo contraria.

Mas, se concedida a scguranca, com a manutencdo da fiminar, mesmo
assim, diante do que estabeleee o art. 4. da Lei n. 4.348/64. 7. .. po-
dera pedir ao Presidente de Trikbunal, que tomard conhecimento da causa,
em grau de recurso. que suspenda os efeitos da liminar, desde que circuns-
tancias, que foram julgadas rclevantes, que a lei elenca, contraindiquem
a aplicacae do mandamento jurisdicional™ (SERGIO FERRAZ, ob. cit.,
p. 15).

HELY LOPES MEIRELLES (ob. ¢it.. p. 33 ilustra cssa possibilidade
apontando uma decisio do Tribunal de justica paulista, em mandado de
seguranca impetrado por um Prefeito contra o Presidente da Cimara Mu-
nicipal que lhe havia cassado o mandato. E. na sentenca denegatdria, o
Juiz de primeiro grau revogou a liminar.

O pedide de restabelecimento da liminar foi aviado, estando o man-
dado de seguranca em grau do recurso. Eoatravés dele foi sustado o afas-
tamento do Prefeito. aié que a apelagdo vivsse a ser julgada. A decisdo pre-
sidencial foi oposto agravo regimental (M. S0 9950 — 3-6-1981), com
o Plendrio de TISP, por maioria de votos, mantida a decisdo agravada.

1. A caducidade du liminar ¢ sew reconhecinento

1.1, A perda da cficdcii da liminar, quando uvltrapassado o prazo
de noventa dias. contados da respectiva concessdo, admitida a sua prorro-
gaciio cm mais (rinta dias, tal como previsto no art. 1.0 Ao da Let ot

1.348/64, nio ¢ providéneia digna de encdmios,
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Coma bem acentuou SERGIO FERRAZ (ob. cit., p. 17), se¢ uma li-
minar se exaure necessariamente com a sentenga que é proferida no man-
dado de seguranga, constituindose no termo final de sua vida, limité-la
a um determinado prazo, **... é de flagrante e aberrante inconstituciona-
lidade, porque, na verdade, o que a liminar tem que assegurar é a salva-
guarda do direito que ¢ discutido, enquanto persistir a ameaga de que esse
direito, em razio do fumus boni iuris e do periculum inmora, ndo possa
aguardar pelo provimento jurisdicional definitivo, senfo com grave risco
de que este seja frustrado, quando afinal concedido”.

Tgualmente censurdvel vem a ser a prorrogagdo dessa valia em mais
trinta dias, *... quando provavelmente o actimulo de processos pendentes
de julgamento justificar a prorrogacda’.

E 0 caso de se indagar: a quem compelird essa prova? Ao impetrante,
beneficiado pela liminar, por for¢a do art. 333, 1, do C. Pr. Civil? A auto-
ridade coatora au ao litisconsorte, interessados na perda de eficiéncia da
liminar? Ou ao préprio fuiz, que justificaria o atraso da sentenga pelo vo-
lume de servigos que tem a seu cargo?

Como bem observou a professora ¢ magistrada LUCIA VALLE FI-
GUEIREDO, *“... o que ndo tem cabida alguma é se supor que, se o
juiz tem excesso de servigo € ndo pode sentenciar no feito, a liminar pe-
reca, & liminar simplesmente se extinga, ocorrendo a caducidade. Isto é a
maior afronta ao texto constitucional. Entdo, se o Estado nio faz a pres-
tagiio jurisdicional, o jurisdiciorado é quem sofre?” (Curso de Mandado
de Seguranca, RT, 1986, p. 108).

Dissertando a esse respeitc, ponderou CELSO BARBI que a limita-
¢B0 sé deverd prevalecer quando a demora for provocada pelo impetrante,
vindo a se constituir numa flagrante injustica quando a demora decorrer
da morosidade dos certérios cu mesmo do excesso de trabalho forense.

Requerendo-se a prorrogagao, que a lei faz depender do actimulo de
processos pendentes de julgamento., mostrou o acatado publicista, com ab-
soluta procedéncia:

“Se o pedido de prorrogagao €, como> nos parece, dirigido
80 proprio [uiz da causa, quanda se tratar de julgamenta singu-
lar, essa prove ¢ desnecessdria, porque ninguém melhor de que
0 juiz sabera se hd ou nao impossibilidade de¢ julgamento da
causa por excessc de servigo.

Tratando-se, porém, de mandade de seguranca requerido a
tribunais, o julgamento nem sempre depende do reclator, mas de
ume série de providéncias de Secretaria do &rgéo, tais como re-
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messa de copias aos vogais. publicagao de pecas em Orgéos ofi-
ciais, inclusdo em pauta, nGmero excessivo de processos nesta,
enfim, circunstincias gue ndo sao de conhecimento imediato do
relator, de forma que o interessado deve obter documentos na
Secretaria do tribunal, comprovando esses fatos, para entdo, com
base neles, requerer a prorrogacdo de validade de liminar™ (ob.
cit.,, p. 212).

Ainda que a fluéncia do prazo de 120 dias possa levar & caducidade
de liminar, o Supremo Tribunal T'ederal ja decidiu que a sé constatacdo
do vencimento desse mesmo prazo implicard, também. na suspensdo o
limingr, desde que a sua concessde nae assegura go juiz o direito de pro-
crastinar o julgamente do mérito (SSg n.® 140, rc!. Min. CORDEIRO
CUERRA — RTJ 111/4653).

12, Ac¢do de repuragio (arf. 37, § 6. da CF)

12.1. Deixamos para a parte final deste trabalho saber se o trata-
mento quc o Cddigo dispensa as medidas cautelares teria aplicagfo, igual-
mente, no mandado de seguranca.

Por forca do art. 811, 1. do C. Pr. Civil, as medidas cautelares defe-
ridas inaudita alicra parfe correm por conta de quem as requereu, que
deverd responder por perdas ¢ danos para com aquele que sofreu as suas
conseqiiéncias, caso a sentenga final lhe seja adversa.

Escrevendo a esse respeito, mostrou SERGIO FERRAZ que, se, no
mandado dec seguranca, a liminar ¢ concedida ou denegada com abuso,
propiciando prejuizo & parte, a rasponsabilidade por esse dano ndo é de
ser reclamada do magistrado per invocacio andloga do art. 811, do C. Pr,
Civil {ob. cit., p. 19).

O lesado estara autorizado a promover, se desejar, a responsabilidade
do Estado ou do Agenie do FEsicdo, ou sc preferir. de ambos, solidaria-
mente, A regra do art. 107 da Emenda Constitucional n.® 1, ndo foi cons-
truida em beneficio da Administracdo Publica, mas em favor do admi-
nistrado. (*)

Na seqliéncia de scu raciociuio, lembreu que o Tribunal Federal de
Recursos obriga o administrado a promover a responsabilidade do Poder
Piblico, ao passo que ¢sle poderd, posteriormente, buscar u recomposi¢io
reflexa no Agente.

('}_“-V. § 6% do art. 37 da Constituicdo vigente,
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Ainda quento & responsabilidade do Juiz, pela denegagiio da liminar,
convém aqui reproduzir esse excerto do trabalho apresentado pela Jufza
Federal LUCIA VALLE FIGUEIREDO, no Curso sobre Mandado de Se-
guranga, que a Associagho dos Juizes Federais realizou em S@c Paulo, no
final de 1984, em copatrocinic com o Instituto dos Advogados do Brasil
¢ a Associagdo dos Advogados de Sdo Paulo:

“Hoje em dia. até a jurisprudéncia ndo duvida que funcio-
nario publico seja mesmo alguém do Legislativo ou do Judicidrio,
0 legislador ou mesmo o juiz. Portanto, o Estado responde peles
atos com que seus funciondrios provoquem danos ap administra-
do. E responde de que [orma? Objetivamente. Portanto, basta
ser atralado o dano efetivamente realizado ao causador do dano;
pata mim, a responsabilidade, entao, do juiz é inequivoca se,
presentes os pressupostos, deixar o juiz de conceder a medide da
liminar a que tem direito a jurisdicionado por imposicido do fexto
constitucional” {ob. cit., p. 113).

Assim, embora a ilustre magistrada se refira, apenas, aos casos de
denegacdo da seguranga, a ser vitorioso o seu ponto de vista, como a Cons-
tituicho em vigor manteve a responsabilidade das pessoas juridicas de di-
reito publico pelos danos que seus agentes causarem a terceiros (art. 37, §
6.”), essa responsabilidade existird, também, nos casos de deferimento pres-
surosc e injustificado de liminares em mandados de seguranga.

Quando o art. 3.° da Lei n.> 4.348/64 impds as autoridades adminis-
trativas a cbrigacdo de remeter ao Ministéric ou ao 6rgio a que se acham
subordinadas ¢ ao Procurador-Geral da Repiblica, ou a quem tiver a
representacao judicial da Unido, do Estado, do Municipio, cépia auten-
ticada e outros elementos necessdrios 2 suspensdo da liminar, com ista.
visou, também, evitar que, no futuro, prosperassem acdes reparatéries con-

tra o Estado, em decorréncia de liminares apressades e generosamente
concedidas. :

13. Conclusio

13.1. Do estudo que aqui finalizamos, chega-se 4 conclusiio de que:
a suspensdo da liminar nos mandados de seguranga, inobstante a mécula
de inconstitucionalidade que possa comprometé-la, na forma como foi
institufda na Lei n.° 4.348/64, importando num atentado ao devido pro-'
cesso legal, tem, por outro lado, as suas vantagens, como procuramos aqui
demonstrar, repisando o que seria mais expressivo e util queles que, no.
exercicio da atividade judicidria, venham a se defrontar com as situagdes
consideradas neste trabalho,
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O uso dos computadores no exercicio
da profissao juridica: responsabilidade pelo
uso ilegal dos computadores

ALEXANDRE RODRICUYS A THENIE NSE
Advorado

Ay Uso de compuadores no excrcicio da profissdo juridicd

A partir da década passada, surgiam as primeiras noticias de uso de
computadores na drea juridica. Com o tempo, essas experiéncias demons-
traram que os beneficios e¢speravos — um sistema mais rapido e mais
produtividade para o wescritdrio — 0 seriam atingidos atravéds de uma
conjugacdo de esforcos que contassem com uma visdo global da organiza-
cio do estabelecimento que se pretendesse automatizar.

Na atvalidade, tornou-se comum verificar um elevado grau de inse-
puranca, por parte dos que desejam investir em computadores, devide as

Trabhalho apresentade e laureado com o prémin "Edwin D. Ford” no Congresso da
Federacio Interamericuna de Advogodos om Cariagena, Coldnbia, 1989,
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dificuldades que apresentam, sobretudo em razdo da constante evolugdo
dos sistemas e equipamentos e do custo dessas solugbes no atendimento 3s
necessidades de informagdo. Por isso, um cuidadoso planejamento na im-
plantagdo de novas solugbes é essencial para o seu sucesso.

Primeiramente, convém registrar que a aplicagio dos computadores
na drea juridica estd prevista tanto para a administracio da justica como
nas tarefas legislativas, na analise de jurisprudéncia e sistemas contébeis.

A utilizacio dos computadores na érea juridica, mais particularmen-
te em nosso continente, apresenta um contraste expressivo,

Nos Estados Unidos e¢ Canadd seus usuérios atingiram, na drea jurf-
dica, um estdgio mais avangado com o computador se prestando & nego-
ciaghes e preparacio de depoimentas para julgamentos, ou, mesmo, sendo
utilizado através de sistemas multi-usuérios no mesmo escritério, ou, ain-
da, recebendo ou transmitindo documentos por via de terminais. B o que
accniece 2 ABA/NET da American Bar Association, isto sem se falar no
enorme numero de softwares ¢ suportes técnicos especificos, havendo um
mercado de computadores que se moderniza atualmente.

Nestas sociedades, o uso do computador j4 ¢ fato consumado, pois,
na verdade, a tnica coisa que ndo se modificard serd a continua evolugao
de midquinas ¢ programas cujo futuro serd mais promissor aqueles advo
gados ou escritérios que forem capazes de se adaptar 3 *“tecnologia jurf-
dica”, em seu dia-a-dia.

Por outro lado, a grande maioria dos paises latino-americanos vive
uma realidade bastante diferente, muito longe ainda de poder contar,
ainda que nas préximas geragbes com o emprego satisfatério de compu.
tadores na Area juridica.

Assim, devido a reserva de mercado, falta de recursos e suportes
técnicos, a América Latina caminha em passos moderados na evolugao
tecnol6gica dos computadores, sem que isto signifique um completo des-
conhecimento desta pratica.

Um pais como o Brasil, ao optar por uma reserva de mercado, que
impede a entrada de microcomputadores através de empresas multinacio-
nais, fez com que sc estagnasse praticamente o avango tecnolégico nesta
drea. Apesar das empresas nacionais do setor virem encontrando uma
série de resisténcias para produzirem os seus “clones”, ou similares necio-
nais, o mercado do software tem-se modernizado bastante, oferecenda
diferentes opgdes de utilizagdo dos mesmos na drea juridica, como vere
mos mais adiante.
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A saida encontrada consistiu ne aprimoramenio de servicos relacio-
nados & telemdtica, com a ulilizacko de terminais acessando banco de
dudes, o exemplo de consulta & legislacio (Prodasen), aos registros de
marcas ¢ patentes [Aruanda — INPD, a0 Servico de Protecdo ao Crédito
e, mais recentemente aos processos judiciais em curso nas Capitais e nos
Tribunais superiores que funcionam em Brasilia —— DF.

A telemdtica € assim chamada pelo fato de se tratar do emprego da
informatica através do telefonc conectado ao computador per via de
modem. A experiéncia razodvel. com rapidez no acesso as informacdes.
Para a implantagiio destes servicos ¢ indispensdvel a aquisicdo ou aluguel
de terminais, o que favorcee aos advogados que ndo tém computador.
Aqueles que jd o possuem poderdc utiliza-lo ligado a um modem. Aldm
disso, o acesso ¢ medido pelos impulsos cobrados posteriormente via con-
ta telefonica, ¢ que facilitard o controle de gastos para futuro repasse aos
clientes da utilizaco em proveito dos mesmos.

Desde que os computadores nio substituem o homem, em suas ativi-
dades criativas, evidentemente que nio poderao legislar, julgar, criar cos-
tumes, dar pareceres, nem tampouco interpretar ou integrar as normas
juridicas, Prestam-se. no entante, parva agilizar a distribuicie da justica,
para que ela possa assegurar a dignidade suprema da pessoa humana.

“Softwares” para advogados

Desde 1985, tem havide um aumento no numero de softwares pes-
soais para o uso na drea juridica. Enquanto crescem em niimero, estes
programas tém, na maioria das vezes, deixado a desejar quanto ao fato de
se pader tirar dos computladores tudo aquito que for paossivel. Em certos
casos, esles programas comecam a executar tarefas além daquelas de inte-
resse imediato do advogado, gac despende uma clevada soma na sua
aguisicdo, pelo fato de nio haver realizado previamente um estudo mais
cauteloso antes da compra do fardware. Como disse Jay Foonberg, no
congresso  da  Associagdio Interemericana de  Advogados, realizado em
Acapulco em 1983: “"desafortunadamente, para os advogades nae hd rela-
¢do entre prego ¢ qualidade”. Um sofiware que custa oitocentos ddlares
nio ¢ necessariamente de menor qualidade que um de mil e seiscentos déla-
res. tampeuco isto significa que seja duas vezes melhor do que um gue
custe quatrocentos délares. Para poder ajudar aos advogados no sentido
de adquirir programas a Associacdo de Advogados Americanos, atravds da
Secdo de Economia Legal. criou um conselho chamade LTAC que revisa
€ aprova programas,

Hoje, pudéssemos listar dentre os virios soffwares na drea juridica
existentes, dirfamos que um escritdrio Jde advecacia poderia informatizar
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certas rotinas como: listas de identificagdio de clientes € assuntos, regis-
tros de tempo, preparagdo de faturas, envio de faturas, didrios € infor-
magdes contdbeis, processamento de texto, controle de agenda forense, sis-
temas de controle ¢ andamento de processos, controle de hiblioteca, siste-
mes de recuperagio de texto por palavraschave, além dos acessos a ban-
ces de dados vie terminais.

“Softwares” aplicativos — editor de iextos

O passo inicial que normaimente os advogados ddo ao ingressar na
informdtica consiste na utilizagio do computador como processador de
textos. Com o uso deste software, o advogado orgamiza, edita, corrige a
ortografia automaticamente e distribui textos, atuando com o méximo de
eficiéncia para um ponto critico em qualquer escritério que é a comuni-
cagdo escrita com boa apresentagdo. A boa apresentagio dos textos edita-
dos foi recentemente aperfeicoada com o advento das impressoras a laser
que chegam a imprimir hoje até 15 péginas por minuto em folhas timbra-
das do escritério, com uma rapidez e apresentacio digna de uma editora
de livros.

Os processadores de texto 1ém sido medernizados utilizando-se de
vérios recursos como o Automatic Redlining, ou seja, negritando automa-
ticamente partes do texto que forem mais importantes cu mesmo contando
com um diciondrio de palavras que possibilita a corre¢@o ortogrifica ao
terminar um texto. Hoje o advogado utiliza os processadores na elabora-
¢do de contratos, procuragdes, atas, cartas, follow up de contratos, dafting,
escrituras, certiddes, petighes e até mesmo habeas corpus. Para o futuro
estime-se que o advogado possuird um software que redigird acordos, tes-
tamentos ¢ documentos de planos de seguro, simplesmente por digitagdo
de respostas a questSes indagadas pela mdquina. Logicamenie, epds o
texto ser editado pelo cérebro eletrbnico, o advogado fard a revisGo neces-
sdria.

Sistemas de recuperacdo de fexto por palavrachave

Ao nosso entender, por experiéncia em nosso escritério, dentre estes
softwares j4 citados um que possui especial atengo € o sistema de recupe-
ragdo de textos por palavra-chave. Através dele serd possivel a cada escri-
tério criar seu propric banco de dados, através de catalogagéo dos trabalhos
que vio sendo elaborados. Isto se tornard mais vantajoso i medida que
certas rotinas forem criadas, visando tornar a pesquisa jurfdica de forma
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ciclica, ou seja, uma vez pesquitado, o fexto juridico {doutrina, jurispru-
dincia, legislagio) deverd ser editado, salientundo-se palavras-chave como
nome do juiz, artigos legais citados, nome do cliente, ¢ onde estard arqui-
vade o trabalho fisico. Se pensarmos que todos aquelcs servigos legais
prestades pelo cscritério estaric armazenados, de forma que poderemaos
acessd-los a0 lembrar-nos de uma palavra-chave, concluiremos que haverd
uma diminuicio enorme de temps de pesquisa, de um assunto ji anterion-
mente revisado.

Os “softwares administratives”

Os sofhvares administratives & disposicao do advogado sao na maioria
das vezes respensdveis pela elaboragiio de folhas de pagamentes, planilhas
para cfcito fiscal, contahilidade do escritério ¢ cobrunca de clientes,

Tais softwares, para serem implantados. requerem antes de mais nada
que ji cxista um sistema de controle destas rotinas em perfeito funcio-
namentle, com a devida documentacdo ji implantada, possibilitando a insta-
lagao de um software que venha substituir cste controle de forma mats
aperfeigoada.

Nusdrio scria o caso em que o advogado seja apresentado a um destes
softwares, ficando deslumbrado com a perfeicio com que contabiliza dados
e valores ¢ emite cartas ¢ relaldrios, sem que ac menos possua cm o scu
escritério uma cstrutura cficiente capaz de adaptar-se plenamcnte 4 nova
realidade,

A nivel de Brasil, hoje ja ¢ possivel para o advogado contar com
programas de [luxo de caixu, que o orientem quanto ao que vem sendo
contabilizade mensalmente, tacilitande cnormemente quande dos pagamen-
tos dos encargos fiscais.

Aldém disso. o rateio de despesas enlre os sdcios do escritério, tarefa
muitas vezes de demorads duracdo, pode ser agilizada, com a utilizaciio
de planilhas de cdleulo. A este assunto metrece destaque a obra de TAY
FOONBERG, cditada em espanhol pela Anierican Bar Association, Plani-
ficacion para Computadoras, que cenumera varias aplicucdes na utilizacfio
de planilhas, para use da contabilidade em um escritérie de advocacia.

Outra aplicacio igualmente eficiente, mesmo apresentando dificuldades
na sua adaptacio, em lace das particularidades de cada eseritdrio, ¢ ©
sistema que controla despesas de clientes. Na maioria das vezes, estes siste-
mas siio dificeis de sercm encontrados facilmente em pacotes, ou sefa, um
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modelo que se adapte & todos os casos. A sua utilizagdo mais vantajosa
estd no comando das despesas dos clicntes, bem como no controle de
cobranca de honordrios. Assim, quando estes se tornam devidos, & propor-
¢fo que a causa evolui, o computador avisa ao advogado, passando em
seguida a emitir carta de cobranga, tendo em vista pagamentos {4 efetuados.
Para os clientes mais negligentes haverd uma nova cobranga, apds um
determinado lapso de tempo.

Videotexto

Qutra opgdo dirigida aos advogados é o acompanhamento dos proces-
sos via videotexto. Este acompanhamento, outrora rcalizado por {ichas,
resultantes de ides constantes ao férum, j4 em algumas capitais brasileiras
tornou-se coisa do passadc. Em Beclo Horizonte, por cxemplo, o advogado
jd coordena o acompanhamentc dos processos através de um terminal de
videotexto, em seu escritério. Este, uma vez ligado & Central de Infor-
magdes no férum, estard apto a fornecer ao advogado, on lire, informagdes
sobre qualquer processo, ativo ou baixado, em poucos segundos. A pesqui-
sa podera ser feita inclusive pelo nome das partes. Recentemente, este
servigo foi aprimorado, em razdo de criticas dos préprios advogados, fazen-
do com que o advogado, ao digitar o seu nimero de inscrigio na Ordem
dos Advogados local, fique sabendo do estado dos processos em que atue,
no mesmo dia, do que neles for decidido, informando-se até 48 horas
antes da sua publicacdo no Didrio Oficial.

Ora, se com o advento deste sistema, o advogado jd poderia sistcma-
tizar melhor as suas idas ao férum, evitando as desgastantes buscas junto
aos cartérios, presentemente, em razio desse processo informativo, com a
antecedéncia de dois dias, ¢le j4 saberd o que fazer, antes mesmo de passar
a fluir o prazc legal dc que disponha para essas providéncias.

No Brasil, csta alternativa no campo da telemdtica vem se expan-
dindo consideravelmente. Atualmente, os tribunais superiores, com sede na
Capital Federal, colocam a disposi¢io de qualquer advogado o trémite de
SEUS ProCcessos.

Ainda em relagio acs terminais, o advogado que atta na drea de
registros de marcas e patentes possui 3 sua disposi¢iio um banco de dados,
fornecido pelo Instituto Nacional da Produgio Industrial, contendo todos

os registros ji existentes.

Com o implemento dos terminais de videctexto, este instrumento
podera ser de maior eficdcia na &rea juridica, uma vez que o seu custo
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¢ baivo em relacio a um microcoraputador, ¢ o seu use poderd ser repassado
camo despesa ao chente.

Na Tranca, onde o videotesto tem tido um aumento de penetragao,
desde sua implantacdo, superior a qualquer outro meio de comunicacio, o
advogado jd conta com bancos de dados sobre Doutrinas ¢ Jurisprudéncia
para pesquisa.

“Software” — conirole de processos ¢ agenda

O acompanhamento, acessado  pelos terminais, do andamento dos
processos, requer, na maioria day vezes. que o advogado utilize um software
que possa armazenar cstes dados ¢ conjugd-los posteriormente com relatd-
rios de fim de mdés para os clientes ¢ o «ua agenda forense.

A medida que se digitam os andamentos de um processo ou um feito
qualquer em favor dos clientes. estes, na maioria das vezes, exigem do
advogado uma atuaciio fTutura, mas gue nic deve tardar.

E comum ¢ advogado se esquecer de algum processo que esteja parado,
hd algum tempo, sem que haja motivo para isso. Lste software cquaciony
o problema ao emitir relatoric dos casos que estio sem andamentos hd
“x7 dins. Muilas vezes, uma stples diligéneion ou peticdo atravessada em
juizo aciona 2 continuidade de um caso que parecia ter-se tornado insoldvel.

A agenda juridica permitc ao  advogado contar, em seu relatdrio
semanal, nde somente com as audiéneias designadas, como também  os
dias de que dispoe para cntrega de defesa, devolucio dos autos. paga-
mento de custas, trinsito em julgado. Presta-se, tamhém, para saber s2
as diligéneias ja pagas foram cumpridas ou nio.

Outro servigo proporcionade por este software vem a ser o de informar
aos clientes quanto ao andamento de seus casos & medida que haja um
falo novo. Eles serdo avisados. pelo correio, do acontecido, da mesma
forma que [icam cientes da movimentagio de suas conlas bancarias, pelos
extratos recebidos. Logicamente, esle servigo s compensaria ¢aso o cuslo
fosse repassado ou abatido do quantum adiantado pelo cliente para atender
as despesas processuais, Até o momento, nde se tem noticia do cliente que,
passando a reccber cstes inforrwes em casa, ou em sua cmpresa, estefd
telefonando constantemente ao oscritdrio para pedir informacdes sobre o
processo. Fste servico, além de outras vuntagens, demonstra que o advo-
gado estd vigilante quanto aos processos que palrocina.
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B} O abuso no uso dos computadores

Mantcr o computador sob controle manual.

Ha muito tempo figuram nos registros da administragdo piblica e nos
escritérios e departamentos pessoais de economia “Referéncias sobre a
pessoa” do cidaddo e do -omador do trabalhc. Hoje em dia, no entanto,
& manipulagiio elirdnica de dados oierece um amplo leque de possibilidades
de armazenar dados a respeito de cada individuo, de trocar ou permutar
estes dados entre 0s bancos de diversas instituigdes e de aglutind-los num
quadro coerente ¢ glabal que abrange por completo a personalidade, fazendo
com que, do ponto de vista técnico, o “homem de vidro” deixe de ser
uma utopia.

A rede de dados que se vai formando sobre a personalidade do cidadio,
por exemplo, compreende escolas, hospitais, autoridades {inanceiras, insti-
tuto de previdéncia social, instituigdes de crédito ou mesmo lojas gue ira-
balham com sistemas de encomenda. Na verdade o paradoxo que se traga
entre a faculdade do acesso a estes dades pelo mero aperto de um botdo,
fazendo com que os direitos do cidaddo sofram restrigdes insuportdveis 2
sua privacidade, entra em choque com a necessidade que ©¥m o Estado ¢ a
economia arual de disporem de dados sobre a personalidade do cidadao
a fim de poderem prestar a este mesmo cidad@o a assisténcia que se espera
seja prestada por um Estado social.

Contudo, ndo ¢ fdcil delimitar com exatidao a esfera pessoal contra
interesses justificados em obter informagGes, Na verdade, o que se espera
ness¢ cmaranhado de direitos ¢ obrigagbes da sociedade informatizada &
que o cidaddo assuma um alto grau de responsabilidade pessoal. A protegdo
da sua esicra de privacidade depende predominantemente de sua propria
iniciativa.

Passaremos, a seguir, a expor alguns exemplos de protegéo contra o
abuso dos computadores, no que se refere A protecfio dos dados do cidadso:

1.y Um advogado que se utiliza do terminal para s¢ inteirar do anda-
mento de processos em que atua foi informado erroneamente quanto ao
prazo de que dispunha para oferecer a defesa de seu cliente, que, devido
4 esta inexatiddo, foi condenado,

Qual seria a providéncia a tomar, em tais circunstiincias?

Provavelmente o cliente ird denunciar o advogado perante a sua orga-
nizagdo de classe, por negligéncia no desempenho de suz atividade profis-
sional, além de pleitear a reparagio correspondente & sua presumivel omissdo,

Se isto accntecer, o advogado poderd ingressar, também, com uma
agiio de responsabilidade civil contra o drgéo que administra ou explora
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o terminal, em decorréncia da sua conduta culposa (art. 159 do Cdédigo
Civil Brasileiro).

2. Se um advozado consullasse @ um Baneo de Dados de Jurispru-
déncia (come o Lexis) ¢ obtivesse uma informacao falsa quanto ao resultade
de um julgamento, cuja veracidade foi contestada pela parte contrdria, dai
resultando a perda da demanda, como deveria proceder?

Par igual, cstard em condigoes de postular uma repatacio civil, néo
ostando afastada a hipdtese de uma aciic penal, em razio da falsificagéo
constatada (art. 298 do Cédige P'enal Brosileiro). contra aquele que assim
proceden,

35 Sc um advogado, que contar em seu escritdério com um sistema
de controle de cobranca de clientes, resolver ingressar em juizo com a
cobranga de honordrios que i The haviam sido pagos, a que estaria sujeito?

A uma acfio de repeticio de indéhito {art. 1.531 do Cddigo Civil Bra-
sileirg), ficando obrigudo a pagar ao devedor ¢ dobro do que lhe tenha
exigido.

4. Seoum sistema de prowgio ao crddite acusar a existéneia de
um débito, em nome de uma pessea que i@ o tenha liquidado ¢. com isso,
diticultando o seu crédito buncdrio, qual a medida a ser tomada pelo
prejudicada?

Fazer uso de uma scdo reparatdria civil (arl, 139 do Cédigo Civil
Brasileire), nao estando afastada, ainda. a possibilidade de uma queixa-
crime ¢m consegli¢neia da inverdade contida na informacio transmitida a
lereeiros.

Estas hipoteses servem para demotstrar que, inobstante a grande gjuda
prestada pelos computadores na cra em que vivemoes. podem, no entanto,
ocasionar prejufzos de monta, peles quais obviamente nfio responderdo e,
sim. aqueles que deles se servem, nos mais diferentes setores da atividade
humana.
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1) O uso dos computadores na drea juridica deverd ser incrementado,
guardadas as naturais diferencas existentes entre os paises que se utilizam
deste recurso, sem que o seu emprego importe na climinagao da criatividade
individual.

2) As associagbes que congregam os profissionais do direito deverdo
orientd-los quando da implantagdo dos computadores, em suas atividades,
de modo a tornd-los adequados ao cumprimento de seus objetivos.

3) Para que isto ocorra de forma satisfatdria, recomenda-se o inter-
cambio entre essas entidades, com a troca de experiéncias obtidas, propi-
ciando aos paiscs que se iniciem neste setor ¢ conhecimento de experimentos
obtidos, por aqueles que se encontram num estigio mais avancado,

4) O emprego dos computadores, nas atividades legais, deve ocorrer
sem que o cidaddo sofra restrigbes em sua privacidade. Sempre que isto
acontecer, constitui dever do Estado conceder ao prejudicado protegéo civil,
correspondente & lesdo sofrida, além de outras sangdes de ordem penal que
a violagdo cometida possa ensejar.

Sintese das conclusoes

O uso dos computadores, na drea juridica, deve ser estimulado através
do intercdmbio entre as associagdes que congregam os profissionais do
direito, resguardado o direito  privacidade dos cidadios, através de procedi-
mentos ¢ivis ¢ penais, evitando, com isto, o emprego abusivo da informdtica.
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Vigencia de los tratados de Montevideo
de 1889 y 1940 a la luz de las
CIDIP I 1I'y Il (%

Profesor BRomes B Savi0s Broawpso

Asocracion de eseribanos del Uruguay

P — Ftapa de los grandes cddives o sisternas de Derechoe Infernacional
Privado

Introduccion

1. A 100 anos de Ja creacion de los Tratados de Montevideo de
1889, cstamos presencizndo un nueva fendmeno en materia de cedificacion
intcrnacional de las normas de Derecho Internacional Privado. En efecto.
no cesa de aumentar en perfodes gue van de los cuatro a los cinco afios
el nimero de Convenciones regionales realizadas al amparo de las Confe-
rencias Internacionales de Derecho Internacional Privado auspiciadas poy
la OEA. Esta situacidn cs producto de un nuevo viraie en materia de
método para encarar la regulucion de las cuestiones que atanen al Derecho
Internacional Privade en la region,

2. Come es subide, existen tres grandes menumentos legislativos
supranacionales en ¢l drea constituidos por: los Tratados de Montevideo
de 1889, los homdnimos de 1940 y el Cédigo Bustamante de 1928. Esta
situacién de claro interds por codificar la regulacion de las normas que
atanien a las relaciones juridicas extranacionales de cardcter privade que
(™ Jornadas argentno-uruglayas de Derecho Internacional Trivado, 5 a 7 de

octubre de 1058, Conmemeracion de jes 100 afios de los Tratados de Aontevideo de
Dereclio Internacional Privado de 1838-1988.
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existia desde antiguo (*), e¢n lugar de promover una unificacién de las
reglas de Derecho Internacional Privado en América Latina, motivé una
profunda escisién provocada en gran parte por la eleccién de determinados
puntos de conexién en materia de estatuto personal. La ley domiciliana
acompaiieda de soluciones tcrritorialistas en los Tratados de Montevideo
de 1889 y de 1940 () y el art. 7 del Cédigo Bustamanic (¥), el cual si
bien no se inclina decididamenie a favor del principio de la nacionalidad,
impide una solucién uniforme al conceder al Estado ratificante la libertad
de adherirse al principio de la nacionalidad o al del domicilio. Este fue
¢l méaximo compromiso que¢ pudieron asumir los Estados latinoamericanos
en torno a una regulacién comin del estatuto personal.

3. Ello provocé una permanencia de situaciones que cristalizaron las
posiciones de los Estados, y a4 pesar de varios intentos del Consejo Intera-
mericano de Jurisconsultos {CI]) y del Comité Juridico Interamericano
(CID {*) cn la bisqueda de criterios comunes en torno a los tres cuerpos
normativos y al Restatement of the laws of conflict of laws norteamericano,
lo cierto es que debieron transcurrir 47 afios (*) hasta que se pudiera
destrancar la situacién creada en relacién con este problema.

4. La solucién hallada fue la de rechazar un nuevo intento de Cédigo
omnrcomprensivo que abarcara todas las materias que conforman el campo
de nuestra especialidad al estilo de los anteriores (%), lo que nuevamente

(1) Simén Bolivar influido per las ideas de Miranda convocd en 1826 a un Con-
greso anfictiénico en Panami que entre otros cometidos tenis la iares de codli-
ticar las normas de Derecho Internacional Publico, cometido considerado urgente
debide el caracter de paises independienies recientes. Este proceso soria seguido
por la codificacién de las normas de Derecho Intrnacional Privado.

{1} Ley del domicilio para la capacided, art. 1, para Ias relaciones personsles y
patrimoniales entre cfényuges vy a falta de convencidn respetando la lexr situs,
arts. 12, 41 & 43, lex situs para los bienes de los menores art. 15, para los bienes
muebles o inmuebles, art. 26 y para las sucesiones, art. 44. La lex loci celebrationis
paras €! muatrimonic en fondo y forma, art. 11, fillacién legitima y legitimacién,
arts. 11 a 16. Ley del domicilio conyugal ¥ de celebracidn para el matrimonie,
ley del ejerciclo para la patria potestad y filiecién ilegitima, aris. 14 a 18, Lex loct
erecutionis para los contratos, art. 32.

(3) Art. 7. Cada Estado contratante aplicarda como leyes personales las del
domicillo, las de la nacionalidad, o las gue haya adoptedo o adopte en adelante
su legislacion interlor.

(4) Resolucién VII de la 1* reunidén del CIJ celebrada en Rig de Janeiro en 1950.
Resolucién XII — Posibilidad de revisién del CB o Codige de DIP, 2* reunién en
Buenos Afres 1953. Dos dictdmenes del CIJ con la colaboracion del Prof. Joaquin
Caicedo Castiila. OFEA Doc. oficiales OEA/Ser, I/VL 2 CIJ — 13 y OEA/Ser. I/VIL.
2.CIJ — 13(A). Estudio presentedc en Rio de Janeiro en X/1953. CIJ 21 UP. Sria
de la OFA, Washington — DC marzo 1954,

5) 5 se cuenta desde 1828, afic de aprobecidn del CB, teniendo en cuenta que
los Tratados de Montevideo de 1940 son una confirmacién de los Tratsdos de
Montevideo de 1389,

16y OFA. Documentos, Ed. 1973,
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provocaria situaciongs de enfrertamiento, sino que por el contraric se debia
proceder a una codificucidn gracual y progresiva por categorias determi-
nadas o atn pura determinados aspectos de cieras calegorias o de cicrtos
aspectes de la norma de confiicto.

5. La década de 1970 v la que hoy vivimos, marca ¢l {in de la
codificacién omnicomprensiva v la pulverizacion de la regulacion de las
relaciones juridicas privadas extranacionales en una constelacién de Con-
venciones particulares, Como un acle reflejo. ¢l profesionzl de  derecho
frente a un cuso jusprivatizta internacional podria pensar gue el Uruguny
por ¢l solo hecho de ratificar estas nuevas Convenciones, guedaria desvin-
culado de Tos Tratados anteriormente ratificados respecto de las materias
especilicas de que tratan. La realidad, sin embargo, no resulta tun sencilla
comoe pudicra parceer. y podrimmoes avenlurarnos a soslener que en un
gran nimero de Convenciones do la CIDID, sucede todo lo contrarie.

6. La prof. Villela hace riferencia a la descodificacién del Derecho
Inmternacional Privado latinoumeiicano (7). El vecable puede aludir a la
intencién de rechazar Cadigos omnicomprensivos como también a la volun-
tad de desistematizar. Como es sabido, los prandes Codigos nacionales apa-
recidos a fines del s. XVII1 3« pringipios del s. XIX (%) tenfan por come-
tido principal reglamentar toda una rama de derccho interno como medio
de unilicar ¢l derccho y derogar Tas costumbres regionales. Esos complejos
normativos tenfan el doble caricter de ser Cddigos omnicomprensivos v 4
fa vez sistemas nacionales de derecho. Trasladando ¢l punto en andlisis,
¢la duscodificacion que estumos presenciando en materia de Derecho Inter-
nacional Privade conducira @ unu desistematizacion de dichas normas? U
a pesar del rechazo de ral tipo de Cadigos, puede producirse la formulacion
d¢ nuevas nermas como un sistema?

7. El surgimiento constant: de nuevas Convenciones. presenta ade-
mis la posibilidad de los conflicios de Convenciones cada vez con mayor
fuerza, Antes de 1973, la situacion no aparceia como sumamente preocu-
pante. La escascz de normas supranacionales v ol alincamiento de los Esta-
dos ratilicantes, trés de uno u otre de los grandes Acuerdos supranacio-
nales existentes en ese momento, no prevecaban ningtn tipe de conflicto.

La relacidn entre los Tratados de Montevideo de 1889 y de 1940 se
cancontraba solucionada. dado que los Tratados de Derecho Civil Inter-
nacional (art. 661, de Derecho Comercial Terrestre Intomacional (art. 33)
v ¢l de Navegacion Comercial Internacional (art, 43) expresaban que:

“Heeho ¢l canje en la forma del articulo anterior, cste Tro-
tado entrard en vigor desde ese acto. entre los Estados que hubic-
(7r VILLELA, Amna Maria. “L'unif cation éu dreil international prive e Anne-
rtigue Latine” Rer. Crit., 1084, p. 245.
) Codigo Civil Bavaro de Maxim lHane de 1756, Codigo Prusiano de 179t v el
Cadign Civil Francés o Codigo de MNapoledn de 1804.
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ren llenado dicha formalidad, por tiempo indefinido, quedando,

por tanto, sin cfecio ¢l firmado en Montevideo ¢l doce de febrero !

del afo mil ochocientos ochenta y nueve.”

Nada establecfan los Tratados de Derecho Procesal Internacional y de
Derecho Penal Internacional. donde se habria aplicado pacificamente el
principiv “lex posterior derogat priori”.

8. Tampouco podria haber conflicto de Convenciones entre los Trata- -

dos de Montevideo y el Cédigo Bustamante, pues s6lo dos Estados: Bolivia
y Perd, habian ratificado los Tratados de 1889 y gl Codigo Bustamante, y
ambos se preocuparon por establecer la primacia de los primeros sobre el

segundo. Bolivia lo manifesté al momento de ratificar el Cddigo Busta--

mante donde el art. 1. del instrumento de ratificacion dice:

“Apruébase el Cddigo dc Derecho Internacional Privado:

"“Bustamante”, firmado en la Sexta Conferencia Internacional reu-

nida en la Habana en 1928, con las rescrvas formuladas por la.

Delegacién boliviana, respecto a los articulos que se hallen en:

desacuerdo con la legislacién del pais y los Tratados Internacio-
nales suscritos por Bolivia” (ley del 20 de enero de 1932) (°).

La posicién de Perd surgié de una decisién de la Corte Suprema de-

Perd en el *“Caso Gonzédlez”, del 7 de diciembre de 1935 (1%).

11 — Etapa de codificacion gradual v progresiva
Posibilidad de conflictos de Convenciones

9. Este estado de ataraxia, csta etapa de falia de conflicto de
Convenciones sc vio sin embargo concluida con el surgimiento de las 18
Convenciones de la CIDIP 1, IT y 11{, dado que ninguna de ellas contiene
una cldusula derogatoria de los monumentos o sistemas supranacionales
anteriores (). Como consecuencia de esta codificacién gradual estamos
presenciando un proceso inflacionario de las normas de Derecho Interna-
cionel Privado antes nunca visto, que a diferencia de la inflacién econd-
mica, no ¢s un privilegio reservado a los paises americanos, dado que se
encuentra en todas partes del mundo como un fenémeno de la civilizacién
moderna. Ademés algunas Convenciones de la CIDIP alicntan la celebra-

(8} Enfasis ugregado por nosotros.

(10} Ver el casc en Calderdn Manuel Garcie “Derecho Internacional Privado”.
Lima. 1869, p. 23 y ss.

(11) Sdlo existe una clausule derogatoria, pero ez entre CIDIPs. Nos referimos
al art. 14 de la Convencién Interamericana sobre conflicto de leyes en materia de
cheques con referencia s ls homdénima de 1973 que dice asi: “A medida gque los
Estados partes en la Convencidn Interemericensa sobre conflicto de leves en materia
de cheques suscrita £l 30 de enero de 1975 en Ila ciudad de Panama, Republica de
Panam4, ratifiquem la presente Convencidn o se adhieran s ella, ceasrdn pars
dichos Estados partes los efectos de la mencioneda Convencién de Panama"
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cign de Tratados Bilaterales. La bilweralizeciéon de los Tratades multila-
terules, como se ha denominado a cste fundmeno, acrecienta la incoordi-
nacion ).

10, En el campo del Derccho Tnernecionel Privado este exceso e
nurmas -— csta codificacion por clapus que se presenta sin solucidn de
continuidad — pueden provocar dos tipos de situaciones:

Por un lado. gue of prelesivnal de devecho ivnore Ta eatuloncia de las
NOrDas NUCvas v en una sitoacion de v inertae continte uplicando las mds
antipuas porque le son las mads lamiliares, Cusndo ¢l desconocimicnto sc
plamen a nivel jurisdiceional, ¢l probiema se vuelve mucho mads preocupante.
[0 nuestro pais tenemos el ceso publicade en La Justicia Uruguava
Moo 100771 encel gue frente a un juicio infeiado of 17/X1/1982, weniendo
una clivsula arbitrel que preveia un arbiivaje bajo la ley inglesa, se desecha
la validez dc todo tipo de acuerdo arbitral basindose ¢ nel heche de que
Pueslro pals mantiens un sistema de conealones preceptivas tanto on los
Tratades de Montevideo de 1889 v de 1940 como en las normas nacionales
de Darecho Internacional Privado contenidas en 1o Tey 10,084 {Apdndice
del Cadigo Civily. Esta declaracion immlicabua un claro desconecimiznio del
derecho positivo wigente, puesto que el Uruguay habin yva ratilicado la
Convencicn  Interamericana sobie Arbitraje Comercial  Internacional ¢
3AVAI977 v la Convencion de Nueva York habia sido  publicada
ol 24/XTT/198Y on o) Diwrio Qjicicl, um ano antes de la iniciocion del
juicio. Ambas Convenciones veconocen, indudablemente, L validez de tales
acuerdos.

T Por otro lado, puede ceontecer que tos varfados Tratados inter-
nacionales no ajusten adecuadamente sus twextos, lo que plantea inmedia-
tamente un conflicte de Convenciones ('), Podemos citar dos Convencio-
nes de fa CIDEP que, atn conteriendo ana clivsula de compatibilidad, su
convivencia no resulta satistactovia, EL act, 1.0 de la convencion Interame-
ricana wobre eficacia extraterritorial de las sentencias v lavdoes arbitrales
cxtranjeros de 1979 establece que:

“Las noermas de Ta presente Convencion se aplicarin en lo
relativo a laudos srbitrales en todo lo ne previsie cn la Convencion
[nteramericana sobre Arbitraje Comercial Internacional stscrita
o Panamd cn encro de t975.7

Pues bien. Ta Convencidn do Panamd de 1973 no tene normas sobre
los documentos a presentur junto con ¢l pedido de exequaiur de un laudo
arbitral extranjero. por lo que ¢l venceder en un juicio arbitral tendifa
que recurrir a Ja precituda Convencidn de 1979 que impone on suoart, 2.

(12 Copvencion sobre exhorins 1075, art. 14 fque =e '»vo a Ja nractica vy it
v Argentinay ¥ Convencidn sobre medidas cautelares 1075 art. 17,

(12ad DUTOIT BERNARD v JMAJCROS FERENC. “Le lacls des corlis de
Convention en droit privé et lcurs solutions possibles”™. Rewe. Crit. 1884, p. 345,
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literal g, que se acompafie prueba de que el laudo tenga el cardcter de
ejecutoriado o en su caso fuerza de cosa juzgada en el Estado en que fue
dictado. Esta exigencia contraria el espiritlu de la Convencion sobre Arbi-
trajc Comercial Internacional de 1975 que disponc dnicamente que ¢l Jaudo
sea obligatorio entre Jas partes para que pueda tener cficacia extraterritorial.

12. Los Estados intervenientes en las CIDIP adoptaron sin embargo
una solucién para salir de los conflictos de Convenciones, constituida por
las llamadas clausulas de compatibilidad multilaterales.

Once Convenciones de la CIDIP presentan una clisula de compatibi-
lidad, ¥ 7 de cllas de cardcter general o como las denominamos nosotros:
multilaterales, y que se encuentran redactadas de la siguiente forma:

“Esta Convencién no restringir4 las disposiciones de Conven-
ciones que en materia de ...... hubieran sido suscritas o que
s¢ suscribieren en el futuro en forma bilaleral o multilateral por
los Estados Partes, o las précticas mas favorables que dichos
Estados pudieran observar cn la matéria” (*%).

13.  Estas cldusulas — tanto las generales como las especificas () —
se¢ denominan cldusulas de compatibilidad permisivos porque permiten,
give way, ceden el paso, a otras Convenciones, Sus disposiciones no pre-
valecen frente a las normes de otros Tratados. Son indudablemente impe-
rativas, en cuanto obligan al juez a tenerlas en cuenia sélo en via subsidiaria
o como complemento de Tratados que regularen el mismo objeto. Como
veremos mas adelante (**), estas cldusulas tienen prevalencia frente a cual-
quier otra regla de conflicto de Convenciones, y estdn basadas en la auto-
nomia de la voluntad de los Estados. Y en tal cardcler son recogidas por Ia
Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1970 (**) en
su art. 30.2.

(13) Cidusulas de compatibilidad generales o multilaterales: Normas Generales,
art. 1, Poderes, art. 10, Exhortos ¥ Cartas Rogatorias, art. 15, Recepclén de Pruebas
enn el Extranjero, art. 14, Medidas cautelares, art. 18, Competencia en la Esfera
Internacional, art. 8 Pruebs e informecién del Derscho Exiranjers, art. 8, Sin
embargo la de poderes agrega a la compatibilidad genersl “el Protocolo sobre
uniformidad del Régimen legal de los Poderes o Protocolo de Washington de 1940”,
y la de competencia en la Esfera Internacionsal ‘‘no restringe ias disposiciones maés
amplias.,.”.

(14) Cliusulas de compatibilidad especificaz o bilaterales: la de Cheques 1975
respecto de Ia de Letras de Cambio 1975 (ard, 1°1, la de Eficacia exiratarritarial
de ias sentencias y laudos arbitrales extranjeros 1979, con la de Arbitraje Co-
mercial Internacionsl de 1975 {(art. 1), el Protocolo Adiclonal sobre exhorios 1979
con la Convencidn sobre exhortos 18756 (arts. 1 ¥ 8), el Protocolo Adicionnl mobre
recepcién de pruebas en el extranjerp 19%¢ con la Convencidn sobre recepcién
de pruebas el extranjero 1975 (arts. 17 y 18),

(15) Ver par, 33 y ss.

(16) Ley 15.195 publicada en cl Registro Nacional de Leyes, Decretos, etc. de 1881,
p. 1414,
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4. Como sc ha expresado existen dois tipos de ¢léusulas permisivas:
las multilaterales y las bilaterales. Las primeras estarian constituidas por la
reproducida precedentemente: ceden el puso @ cualquier Convencion con
¢l mismo objeto.

Las scgundas estarian constituidas por ¢j. por la prenombrada cliusula
contenida en ¢l art. to. in fine de la Convencion Interamericana sobre
Fficacia Extraterritorial de las Sentencias v Laudos Arbitrales Extranjeros
de 1979, la cual “cede el paso” a la Convencién Interamericana sobre
Arbitraje Comercial Internacional de 1975 “en todo lo no previsto™, Tgual
circunstancia acaece con el Protocolo Adicional a la Convencién Intera-
mericana sobre Recepeidn de Pruchas en el Extranjerc de 1984 que “se
interpretardn de manera que se complementen™.

15, [etas cldusulas son multilaterales o bilaterales en cuanto a su
vinculacion con otros textes supranacionales, pero en cuanto a su funcio-
namiento son siempre unilaterales. Su subsidiariedad impone siempre dar
preeminencia al texto djeno v noal propio.

16, Ahera bien, analizando su contenido cllas nunea se presentan
completamente iguales, sino que su variedad es muy grande en cuanto a
st redaccidn v alcances.

Las cldusulas de computibilidad generales, como hemos visto, imponen
dar preeminencia tunto a las normas convencionales pasadas como a las
(uturas. La paternidad de estas cliusulas carresponde u las delegaciones
del Rio de la Plata. Pedemos citar al tespecto las palabras del Relator de
la Comisidn IT referente al Proyecto de Convencion Interamericana sobre
exhortos y Cartas Rogatorias, Dr. Fdison Gonziler Lapeyre, quicn aflirmaha
que el art, 13 del eitado Proyecto

“se trata de una norme introdueida en el Grupo de Trabajo a ini-
ciativa de los paises vincuiados a Tos Tralados de Montevideo™ 7).

17.  El delegado de Uruguey Dr. Gonzdlez Lapeyre manifestaba en
seno de Ta Comision | al cstudiarse ¢l Proyecto sobre letras de cambic que
“La inclusion de este articulo estd referida a que el Uruguay

desea que quede perfeciamente ¢stablecide en esta Convencion
que ella de ningin modo puede restringit el aleance de las Con-
venciones de Montevideo de 1889 y de 1940, v que solamente
cn alencidn al espiritu de conciliacién de las distintas tendencias.
decling su propésito de 1cluir una fSrmula similar a la del art. 30
del Tratado de Dereche Comercial de 193940, pero ese hecho

117 OEA/BerK/XXI. 1, CIDIP 35 Corr. 125 enero 1995, p. 310.
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de ninguna manera puede temer cardter derogatorio de dicha
norma’ (%),

El delegado de Argenlina Dr. Naveiro de la Serna acompana la afirma-
cidn de la delegacién uruguaya manifestando que

“Como bien lo ha senalado ¢l delegado del Uruguay, seria
sumamente interesante una disposicion similar a la del art. 10 del
proyecto de Convencidn sobre Derccho Procesal que establezca
que la Convencidn no restringe las disposiciones que en materia
de letras de cambio, pagarés y cheques havan sido suscritas en,
forma bilateral o multilateral por los Estados ratificantes. Esto
permilird a los Estados que han ratificado ef Tratado de Monie-
video mantener esa norma’™ (7).

El delegado de Drasil solicité una explicacidn de esta norma, y corresd
pondi6 al delegado de Uruguay aclarar que:

una disposicion similar sc¢ aprobd en el proyecto de
Convencidn en materia de cartas rogatorias, art, 15, y respondd
a la preocupacion no solo de su delegacién sino que la Republica
Dominicena habie efectuado similar planteamiento, respecto a
amparar a los Estados frente a la existencia de otras Convenciones
Internacionales. Sefiala que el Uruguay conjuntamente con los
demds paises vinculados por el Tratado de Derecho Cometcial
Terrestre de Montevideo de 1939-1940 v de acuerdo con estd
articulo, el Tratado de Montevideo sigue manteniendo su vigencid
en aquellas disposiciones que no se pudicran recoger en esta Con-
vencion. Se trata de una norma de garantia para aquellos Estados
que tienen Convenciones mds amplias que las que se aprueban
en estc momento’ ().

Por dltimo el Relator en la Convencién sobre cxhortos ya citadd
manifestd que ¢l

“el art, 15 tiene por finalidad cl evitar que las disposiciones dé
esta Convencidn puedan en alguna medida restringir las que en
la materia, hayan sido suscritas o que sc suscriban en el futura
por las Partes o las précticas méas favorables que las mismas
pudieran observar al respecto™ (2').

(18" Acta resumida de 1a 4% sesién de Ia Comisién L. del 20/1/1975. OEA/SerK /X XT,
1. CIDIP/31. Corr, 1.21 enerc 1975. p. 3, LKl énfasis agregadeo es nuestro, asi como
el de Ias citag stibseguientes,

(18} TIbid. p. 64.

1207 Acta resumida de 1a B2 sesion de lu Comisién IT del 24/1/1975, OEA/SerkK/XXT,
1, CIDIP/45. Corr. 1, 28 enero 1875, p. 159,

121) Ver cita n? 17.
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18, Las clivsulas de compatibilidad deben reductarse segtin las inten-
ciones de los Estados contratantes, 'uede establecerse la preeminencia del
Tratedo anterior y/o de los posteriores, atinque cn realidad en este dltimo
ceso el conilicte de Convenciones vord restelio por ol Trotado posterior,
O en {orma mds restringida. puede referirse a los Traledos mds favorables
¢ oa los més especitices, In el caso de las cliusulus de compatibilidad
gencrales establecidas en la CIDIP, &stas hacen referencia a oy Tratados
anteriores o posteriores {Uque hubicren sido suscritas o s¢ suscribicren en
futiro, .7 v de Tratados tante Hilawerales como multilaterales Cren forma
bilateral o muwltilateral. 7Y sweoritas por los Fstados Pavtes. y no nece-
sartamente restringidos al drea americana.

Por dltimo, la clausula cstublece o las practicas mds lavorables que
dichos Estados pudieran observar en la materia™. La implantacion de la
conjuncion disyuntiva o™ hace pensar que deberd recurrirse en primer
lugar al derccho positive existenic o a devenir v s6lo en ¢l caso de no
exdstie o serincompleto deberd recurrirse ne a cualquicr prictica aceptada.
sine o dos prdcticas mds Tavorekles™ %), Fn consecuencia ¢l orden de
preqatura seria el sieviente: To. Tratados unteriores o pesteriores, 20, Pric-
tieae mds faverables v 30, Convonciones de lus CIDIPs con cldusula de
cempatibilidad general.

&

19, ;las dos remisiones efcctuadas on las cldusulas de compatibilidad
— Trawdos y prdacticas mds favorables — ticnen semejanzas? Con esty
presinig quercmos mdegar Io sigulente: las cldusulag de compatibilidad
xf examine soorelicren expresamente a las practicas “mas Tavorables'
Tos Tratados gue prevaleeen frente a Tas CIDEPs que contienen estas cliusu-
las, s encontrarian wmbidn admitides como norma principal en el dnico
caso de que contengan ol criterio de la lex favorabilior?

Nos enconramoes en la duda de suscribir una afirmacidn de 1al natu-
raleza. Las palabiras del delegado ce Uruguay reproducidas supra. establecian
que “que quede perfectaumenie establecido en esta Convencion que ella de
ninglin modo puede re-iriegir ¢l alcance de las Convenciones de Montevideo
de 1889 v de 1940, .. 7, de ninguna manera puede tener cardeter deroga-
torio de dicha noring. .. T Tratado de Montevideo sigue mantenicndo
suovigencid en gguelias disposiciones gque no se pueden recoger en esia
Coivercidn, Seotrata de una noma de garantia para aquelios Fstados que
ticnen Convenciones bilaterales ¢ multifawerales mds wmplios de las que se
aprochan en este mementw.”” Y on oro pasaje Vse trata de evitar gue las
disposiciones de esta Convencion puedui en algrin medida restringir las que
en la materia hayan sido suseritos o que se suseribieren en el futuro por
los Partes™,

200 Laoveferencia a normas mds amplias puede entenderse o normas
mas generales v g normas mids completas en su reeulucion de la categoria
22y FEl cardacter de “mas favorabl” solo puede ser dererminade en oeada o2 o
CONCrelo,
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de que se trate. En el primero caso, la cldusula aparcceria como superabun-
dante, ya que habria que admitir 1a prevalencia de la Convencién de la
CIDIP mas cspecifica, siempre que no subvierta el principie general conte-
nido en un Tratado anterior o postetior. Se aceptaria si se trata de un
desarrollo de un principio general.

En el segundo caso, si la regulacién del Tratade anterior o posterior
es mds completa, las expresiones del delegado de Uruguay dan la impresion
de que no resultarian derogadas por la existencia de una norma més favo-
rable en la CIDIP. Estas cldusulas de garantia, como las denomina dicho
delegado, cstarian colocadas para impedir la derogacién de los Tratados
de Montevideo por una norma de la CIDIP, salvo en la medida en gue
fueren recogidas por ésta (*). “El Tratado de Montevideo sigue mante-
niendo su vigencia en aguellas disposiciones que no se pudieron recoger
en esta Convencion™ (**).

21. [Esta constatacidn permite llegar a una conclusién sorprendente:
la tarea durante muchisimos afios ¢n ¢l seno de la OEA fue [a de tratar de
aunar esfuerzos para lograr un texto uniforme y comiin a toda América
(latina y sajona). Como tal obra ciclépea era imposible de realizar por las
grandes diferencias de los sistemas juridicos existenics, se opté por una
codificacién gradual, fragmentaria y progresiva. El lector de las resoluciones
de la OEA podria seguir pensando que aun cuando se consideré imposible
la redaccién de un Cédigo omnicomprensivo, 1a idea de una reglamentacién
fragmentaria de las normas de Derecho Internacional Privado, no excluia
el “elan” de una nueva sistemdtica comin que suplantara para cada cate-
goria las normas supranacionales antcriores, de forma de recoger el progreso
quc ha experimentado el derecho en cstos iiltimos 48 afios.

22. Sin embargo, ain cuando las resoluciones de la OEA puedan
consignar cse deseo, las normas aprobadas en 7 Convenciones indican algo
muy distinto: al no derogar los Tratados anteriores aunque fueran més
cxigentes — con la dnica excepcidn de estuvieran recogidas sus normas
en las de las propias CIDIP — nos permite afirmar que los tres grandes
sistemas juridicos de Derecho Internacional Privado supranacicnal (Trata-
dos de Montevideo de 1889, de 1940 y Cédigo Bustamante), permanecen
vigentes. Y que estas 7 Convenciones estudiadas funcionarfn como un
sistema complementario, subsidiario, como un sub-sistema c¢n suma, de los
monumentos anteriores. L.os elementos que contiene una cldusula de com-
patibilidad, buscan en definitiva asegurar la maxima eficacia de los Tratados
anteriores, propender el més alto grado de realizacién de sus objetivos.

23.  Puede suceder que entren en conflicto dos Convenciones conte-
nicndo esta clausula de compatibilidad permisiva. (En ese caso, cudl debe

123 La observacitn tendria que hacerse extensiva sl Cédigo Pustamante en
igual situscién.

(24) Ver cita n® 20.
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prevalecer frente a la otra? No podemos utilizar el criterio de la lex posterior
puesto que éste ha sido excluido a texto expreso. En consecuencia, debemos
utilizar los otros dos grandes criterios mancjados en caso de conflicto de
Convenciones: ¢l de la materia especial o el de la norma mds favorable,
sin poder dar una solucidén de cardcter general, va que la opeidn por uno
u otro dependerd de cada caso concreio,

El criterio de la mixima elicacia o de Ta lex fuvorabilior — principio
general que encubre el de fa lex validitaris v el del favor o favor negotii
en el dmbito comercial — busca establecer el mds alto grado de los objetivos
de las Convenciones. No estd estublecido a texio exprese como solucidn
de conflicto de Convenciones. La Convencion sobre Adopeidn Internacional
lo adopta, pero solo como una solucidn para los conflictos entre la propia
Convencidn y las leyes aplicables (*7).

MAJOROS (*%) expresa gue oste principie se aplica preferentemente
en malerias dotadas de un alto grade de tecnicidad, o cn el derecho de
familia o en ¢l derecho mercantil v se funda on ideas humanitarias y de
proieccion al mdis débil,

El criterio de la materia especial (*7) sc aplicard a los casos de regu-
lacidn de la responsubilidad delictual o cuasi delictual. En estos casos existe
una complejidad de intereses divergentes v de situaciones que hacen nece-
sario regulaciones convencionales cquilibradas donde no ¢s posible encontrar
al menos dircctamente los intereses protegidos por a reglamentacidn. Si bien
se aplica a una diversidad y complejidid de temas, es mucho mas simples
¥y mids Wenleo. Cuunto mas precisa sea ki norma, mayor jeravquia tendra,

111 — Comvenciones de la CIDIP sin clausula de compatibilidad

24, (Qud situacidn se nos presenta frente a las Convenciones que
carecen de una cliusula de compatibilidad?

Estas serian 9: la de letrcs de Cumbio, Arbitraje. Cheques 1975,
Domicilio, Sociedades Comerciales, Personas juridicas, Adopeidn, Chegues
1979, y Eftcacia Extraterritorial de Sentencias (7%, Fxeluimes expresamente

(25) “Art. 19. Los términos de la presente Jouveneion y las leves aplicables segun
ella se interpretaran armonicament v en favor de la validez de la adopricn ¥
en heneficio del adoptado.”

(26) MAJOROS FERENC, “Les Conventions internationsles en matiere de droil
privé, Abrégé théorique et traite Jraticue”. I, p. 253, En maleria procesal se
aplicaria a las legalizaciones, notilicaciones, obtencien de pruebas ete. Bn ma-
teria de derecho de familia: en alimentos, nenores, union conyugal, adopuion,
intercambio de informacion ecle. En materia de derecho mercantil: reconocimiento
de sociedades etc.

(27 Thid. p. 343.

{28) En la ennumeracion incluimces las gue contienen cliusulas de compatibi-
lidad bilaterales, porque su situacion es la misma {rente a los Tratados anteriores.
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de esta ennumeracién los Protocolos Adicionales que por su naturaleza
funcionan (nicamente para los que ratifiquen las Convenciones sobre
Exhortos ¥ Recepcibén de Pruebas.

25. gCuél seria la sede de la materia? Cuél es la norma que nos
solucionard un posible conflicto de Convenciones entre los Tratados que
no tengan una cliusula de compatibilidad, o que teniéndola su redaccién
sea tan confusa que la torne inaplicable?

Dentro del 4mbito interamericano no encontramos una solucién posi-
tiva de indole supranacional. El art. 9 de la Convencién sobre Normas
Generales de 1979 tiene una respuesta para el caso de desarmonia o de
conflicto entre diversas leyes aplicables a una misma relacién juridica e
intenta examinar la finalidad perseguida por las leyes. Con ello se busca
sin duda — més que plegarse & la corriente angloamericana de Jos intereses
¢ finalidades estatales defendida por CURRIE (**), que es una teoria que
nacié fuera y para combatir el sistema de conflicto — lograr soluciones
sanas pero dentro del sistema conflictivo (*). Buscando en definitiva, una
adaptacién de las normas sustantivas en bas¢ a la idea de justicia o equidad,
formulada por ALDRICUS hace ya muchos siglos (). Pero esta norma no
nos da una respuesta al conflicto de Convenciones.

26. La norma gue es sede de [a materia estaria constitufda por la
Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados de 1970. En ella, el
articulo 30 plantea el principio de la lex posterior como subsidiario de una
regulacién expresa por los Estados Partes acerca de Tratados en conflicto.
Esta primacia de la libertad de los Estados en la materia, se explica porque
estd basada en la autonomia de la voluntad de los Estados soberanos.
En consecuencia, se abandona la regulacién conflictual entre Tratados a
la voluntad de los codificadores. Si hay una cléusula de compatibilidad,
ésta prevalece frente al criterio de la lex posterior. Ergo: a felta de cldusuls
de compatibilidad juega la regla lex posierior.

El art. 30 al respecto expresa gue:

“2. Cuando un tratado especifique que estd subordinado
a un tratado anterior o posterior o que no debe ser considerado

(29) CURRIE BRAINERD. “Selected Essays on the conflict of laws”. Durham
North Caroline Duke Universtty Press, 1863

(30) MIAJA DE LA MUELA ADOLFO. “Soluciones “sanas" a Jos ccnfliclos de
leyes: “favor negotil” y respecto de los derechoz adquirides”. REDI, p. 17.

{31} ALDRICUS sostenia en el s, XII que el juez debis dar preferencia entire
ins leyes en conflicto & ]a més poderosa y la mas 1til o elegir 1a que paresca la
mejor: “respondec eamn guae potior et utilior videtur, debet enim indicgre, secun-
dum quod melius ei visum fuerit. Secundum Aldricum”. Cf. Qutzwiller Max.
“Le développement historigue du droit internationsl privé". Recueil, 1929, TV, 28,
D. 201,
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incompatible con ese otro tratado, prevalecerdn las disposiciones
de este dltimo.

“3. Cuando todas las parles en el tratado anterior sean
también partes en ¢l tratado posterior pero el iratado anterior
no quede terminado ni su aplicacion suspendida conforme al
articulo 39, el tratado anterior se aplicara dnicamente en la medida
en que sus disposiciones scan compatibles con las del tratado
posterior™ (*2) (%3,

De acuerde a lo expuesto resta concluir que en aquellas Convenciones
que carecen de una cldusula de compatibilidad como la resefiada supra,
se aplicara cl principio fex posterior derogat priori, quedando subsistentes
Unicamente aquellas normas del Tratado anterior que sean compatibles con
el Tratado posterior.

IV — Las Convenciones sin cldusulu de compatibilidad llegan a conformar
un sistema autdnomo?

27. Al comienzo de nuestro anilisis habfamos formulado una inter-
rogante a la cual no le dimes respuesta (**): (Este proceso de descodifi-
cacion puede llevar a la formulacidn de un sistema comiin a todos los paises
del hemisferio? ¢Y pucde llegar a ser un sistema auténomo de cualquier
otro precxistente?

Para dar una respuesia no deberiamos apegarnos a una concepcidn
clsica del concepto de sistema, sino mds bien utilizar para nuestro estudio
la idea de un sistema abierto. que sin perder ninguna de las ventajas que
proporciona la ordenacion sistemidtica, sea capaz de ucoger en su seno nucvas
normas y de modificarse continuamente. Rechazamos, en consccuencia, una
concepeidon puramenie formal del mismo (**).

Pueden. en consccuencia, esus 9 Convenciones que no tienen una
clilusula de compatibilidad dejar de ser una mescolanza de categorfas y

(32) Ver el resto del artdculo vy el art. 589 que es el desarrollo del principio de
la lex posterior,

(32a) Ver De la GUARDIA Ernesig, “Significado de la Convencién de Viena
sobre el Derecho de los Tralzdos, observancia, aplicacion, mlerpretacién v cnmisn-
da de los Tratados”. 4° Curso de Derecho Internacional. Rio. 1957, pp. 193 v ss.

(33 Ver par. 6.

(34) Actualmente sc han dade todas las definiciones ¥y enfoques posibles del
término sistema, lo que provoca la dida de qus se esté hablande de lo mismo.
Ver COMBACAU JEAN. "Le droic international: bric-d-brac ou systéme?” p. 83,
GRZEGORCZYK CHRISOPHE. “fvaluation critique du paradigme svstémique dans
Ia science du droit”, p. 281 ¥y SEVE REENE. “Inireoduction”. p, 1, en “Le Svsiéme
Juridigue”, APHD, 188G, T, 31.
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Hegar a conformar un sistema interamericano auténomo? Por cierto, no
por si mismas. Sus contenidos son muy heterogéneos para que pueda hilvas
narse una cierta unidad, base de todo sistema.

28. Pero, aquellas 7 Corvenciones con cldusules de compatibilidad
podrian contribuir a la conformacion de un todo sistemético. Asl como sé
las puede considerar a las mismas como un estrato de normas o subsistema
del Cédigo de Bustamante y de los Tratados de Montevideo de 1889 y dé
1940, también pueden serlo de cualquier otro grupo de Convenciones.

29, A nuestro modo de ver, para que pueda constituirse un nuevo
sistema autdnomo a nivel regional, se necesitarfan tres requisitos: en primeg
lugar, que se recogan ios principios generales de la materia, piedra angular
que proporciona unidad & todo Derecho Internacional Privado, Esa tared
ya ha sido cumplida con la aprobacién de la Convencién Intersmericans
sobre normas generales de 1979.

En segundo luger, que se intente la creacidn de una Convencién espes
cifica que resuelva los conflicios de Convenciones entre las CIDIP pasadas
y futuras. Le Convencién de Viena sobre derecho de los Tratados tieng
sus normas al respecto (aet, 30), pero no es enfocado con la suficients
profundidad como para atender el oleaje siempre creciente de las Convencio
fies interamericanas. Una Convencién de este tipo hard que el todo sistemét
tico tenga la coherencia necesaria.

Y en tercer luger, deve haber una bisqueda de la ratio de la codifica:
cidén. Que exista detrds de todo el producio sistemético un fundamentg
filos6fico determinado. El nos indicerd de donde venimos y nos dird adonde
vamos en materia de codificacién interamericana y sobre todo la determinat
¢ién de los valores que se pretenden proteger y regular. De los tres, parece
ser éste el mds importante, pues debemos ir a la busqueda de un sistema
dindmico v teleolégmamente orientadc (). Partir de la base de un sistema
de derecho siempre abierto e incompleto. Como expresa GRZEGORCZYK|
“la plenitud es vna propiedad de los sistemas muy pobres” (*%).

30. JPucde lograrse un fundamento filoséfico que recubra toda ld
labor de la CIDIP? Pareceria algo imposible dada su calidad de cedificacién
de tracto sucesivo, con paises participantes distintos en cada Conferencia;
con Gobiernos que los representan también cambiantes politica y filosSfit
camente, con especialisias de la materia también diferentes en cada periodo,
y sobretodo con condicionantes econdmicas regionales también profunda+
mente cambiantes no sdlo en periodes quinguenales sino en més breves
plazos. ¢Cémo obtenerlo a pesar de todos estos obsticulos inevitables?

(38} Ver Grzegorezyx op. cit, p. 282,
(86} TIhid. p. 293,
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Esta situacidn sélo puede superarse pensando en que la regulacién de las
normas de Derecho Internacional Privado s6lo pucden tener su ceniro en
¢l individuo, en el sujete de dercche y en el reconocimiento de su legitima
libertad de trascender los [fmiles territoriales reconociéndoles el normal
transito de sus actos juridicos a wtavds de las fronteras nacionales. En el
reconocimicnto de ta autonomin de Ia voluntad con los limites del orden
publico internacional. Justicia, scgaridad v dignidad de la persona humana.

31, Se nos podria argumentar que esa larea va fuc emprendida por
los Tratados de Montevideo, v ne podriamos rebatirlo totalmente, porque
todo sistema de Derecho Internacional Privado tiene por centro el individuo.
Pero los Tratados de Montevideo sustituveron la regulacion de los intereses
por log propios sujetos, por una regulacion ¢ priori basada en la idea de
una justicia formal y abstracta, denominada comunmente la justicia propia
del Derecho Internacional Privado. Si se debe aplicar un derecho extranjero
éste sblo sord ¢l elegido por los Estados contratantes, no el elegido por
los particulares. Los sujetes privadoas gdlo podrdn ver atendidos sus derechos
v exigidas sus oblgaciones en a medida en que se plegaren a la regulacidn
cstatal de indole preceptiva. Sin duda. ésta era una regulacién necesaria
en dicho momento ¢n que se requeria el aftanzamiento de las instituciones,
Ia proteccidn a la soberania de los nuevos Estados independientes vy la
defensa de cstos jévencs paises gue se vefan ahogados por una masa de
inmigrantes que querian poblar cxte Continente vacio ("),

52, Sin embargo, hov la realidad ¢s hien distinta, Seguir sosteniendo
que la tnica codificacion posible es la del sistema arborescente constituido
por un tronco conformade por fos Tratados de Montevideo e el Cadigo
de Bustamaiite v con ramas cada vez mds ontensas vy poebladas constituidas
por las CIDIP, permitiriz que la copa de ambos drboles se tocaran, pero
no que se¢ pudieran fundiv en un todo sistemitico. Seria, en suma, Ilevar
lus cosas a una aporia, a un callejdn sin salida que negaria los esfucrzos
interamericanos de tantas décadas de bhsqueda de un nuevo sistema regional
comin. Plantearia la imposibilidad de suplantar valores perimidos y la
promocién de nucvos valores,

33. Se nos podria argumentar que ninguna de las Convenciones de
Ta CIDIP cclide con los Tratados de Montevideo. A poco que se observe,
se apreciard que ello no es asi. Buste un ¢j. La Convencidn Interamericana
sabre Arbitraje Comercial Tnternacional de 1975 es incompatible con los
Tratados de Montevideo que imponen un régimen de conexiones preceptivas.
Acd no puede haher ninguna consustanciacion, es ¢l corazdén mismo de
los Tratados de Montevideo, son sus valores Tos que resultan heridos.
Significaria cn suma una visidn reductora del Derecho Internacional Privado

130 Se " oo et PDeore o Dvoriny ol U ado oouna rama del derecho enear-
gada de resolver un conflicto de soberanias, algo semejante a un jus infer genfium
leges.
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el considerar que la funcién de las CIDIP es el de ser subsistemas. Serid,
por tiltimo, negar las ensefianzas de SAVIGNY que veia en la comunidad
de derecho, en la comunidad juridica de las naciones, no algo realizadd,
sino algo dindmico, progresivo, siempre en crecimiento (37).

34. Es por este cimulo de razones que pensamos que las futurap
Convenciones no puedan seguir conteniendo una cldusula de compatibilidad
general como la que hemos estudiado supra. De hacerlos, caerfamos en &l
riesgo de no poder conformar nunca mds un sistema auténomo. Estas
clausulas de compatibilidad tendrian que ser modificadas de la siguiente
forma:

“Esta Convencién no restringird las disposiciones de Coxn-
venciones de la CIDIP que en materia de.... hubieran sido
suscritas ¢ que s¢ suscribieren en el futuro, ¢ las précticas més
favorables que dichos Estados pudieran observar en la materia.!

De esta manera, dentro del sistema de la CIDIP no habrdn Tratados
anteriores ni posteriores, sino que s6lo valdran como criterios: el de la
maxima eficacia, de la ley m4s favorable (*"), de ia validez del sacto, del
favor o del favor negotii por un lado, y el criterio de la ley especial por
el otro. Y los Tratados anteriores a la CIDIP sobre puntos incompatibles
irdn perdiendo su calidad de derecho positivo. '

35. La historia aparentemente se repite: la dliima palabra la dard
el estatuto personal y el derecho comercial. Estando totalmente regulado el
campo procesal, queda ahora la reglamentacién de parte del campo comer-
cial y sobretodo de todo el estatuto personal cuidadosamente eludido en
1975, 1979 y 1984. La regulacién de este estatuto significard un nuevo reto
hacia la posibilidad de un nuevo sistema de Derecho Internacional Privado
Interamericano comin a todos los paises del continente y auténomo de
cualquier otro sistema.

A pesar de todos esos incovenientes no debemos dejar de recordar
las palabras de PILLET, quien en 1896 expresaba que: “El Derecho Inten
nacional Privado es una ciencia imperfecta y a la cual no le podemos exigir
l1a seguridad y la precisi6n que se podria atender en la aplicacién de una
legislacién comin a todos los pueblos. Debe limitarse a cumplir su oficid
lo menos mal posible, y es ya de su parte una pretensién bien suficiente (*%).

(37) SAVIGNY M. F. C. “Traité de Droit Romain”. Seconde éditlon. Tome
huitieme. Paris, 1350, pp. 29, 30 y 40.

(37a) El criterio del favor validifatis he sido recogido en el art. 1 de la Conven+
cién sobre letras de cembio de 1975, la de cheques de 1979 en su art. 1, ¥ en ld
de adopcién de 1984 art. 19. La finalidad de la ley es analizade en el art. 8
de 1a Convencién sobre Nortmas CGenerales. Aurndue no, para los temas en estudio,

(88) PILLET A, “Le Droit Intermational Privé. Essali d'un systéme général dd
solution des conflits de lois". Journal, 1898, p. 30.
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1. Introducio

No artige 220 do Tratado de Roma, de 19537 {(que estabeleccu a
Comunidade Lcondmica Européia, dagui cm diante citada como CEE). os
Estados-Membros origindrios concordaram negociar uns com os oufros de
modo a conseguir, na medida nccessdria, em beneficio de seus nacionais,
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“a simplificacio das formalidades relativas & homologagdo reciproca de
sentengas judiciais e laudos arbitrais”. Conseqiientemente, foi elaborada
a Convengdo sobre Competéncia e Homologagdo de Sentengas em Maté-
ria Civil ¢ Mercantil, de 27 de setembro de 1968, que entrou em vigor,
quanto nos seis Estados-Membros origindrios (Bélgica, Franga, Alemanha
Federal, Itélia, Luxemburgo ¢ Holanda) a 1.° de fevereiro de 1973. Como
resultado da empliagio da Comunidade em 1973, pela adesdo da Dina-
marca, da Repdblica da Irlanda e do Reino Unido, estes novos Estados-
Membros se viram obrigados a aceder & Convengiio de 1968 (que & conhe-
cida, vulgarmente, como Convengdo de Bruxelas). Isio foi consumado por
uma Convenglio de adesdo, de 9 de outubro de 1978. A Convencdo de
1978, modifica a Convengdio de 1968 num certo nimero de pontos para
levar em consideragiio os problemas criados pela entrada dos novos mem-
bros. Mais recentemente, em 1982, uma Convengdo foi assinada prevendo
a adesfio da Grécia e negocia¢Bes estdo, atualmente, se processando para
a adesdio de Espanha ¢ Portugel. Hf também um projeio de uma Conven-
¢io paralela entre Estados-Membros da Comunidade Econdmica Eurc-
péia ¢ a Zona Européia de Livre Coméreio.

Por um protocolo de 1971, decidiv-se que as questdes relativas a
interpretagio das Convengdes poderiam ser submetidas (como & realmen.
te 0 caso quento &s questGes de interpretacdio no Tratado CEE e na legis-
lagio dele derivada) a Corte Européia de Justica, sediada em Luxemburgo.

A Convencéio modificada e o Protocolo de 1971 se incorporaram ao
direito do Reino Unido através da Lei sobre Competéncia Civil e Sentengas
de 1982 (daqui em diante CJTA) (") e o texto da Convenglio aparece como
Anexo 1 da lei. As disposiches pertinentes da legislagio entraram em
vigor a 1.° de janeiro de 1987. No que se segue, o termo “Convengdo”
refere-se ao texto que aparcce no referido Anexo. Pode haver alguma dévi-
da sobre o seu profundo impacto no direito do Reino Unido, e muito do que
se segue € baseado nas implicagbes que a Convengéio tem sobre o direito
do Reino Unido (e mais particularmente sobre o direito inglés). Contudo,
a Convenciio ¢ principalmente importante porque apresenta um modelo
de como lidar com um problema de grande importincia comercial e pré-

(1} Para os comentdrios em inglés ver as seguintes obras:

Callins, Civil Jurisdiction and Judgmernts Acl 1982, (1983), citada no texto como
Collins;

Hartley, Clvil Jurisdiction and Judgments (1884), citada no texto como Hartley;

Anton, Civil Jurisdiction in Scotland (1884), and Supplement (1987), cltada
como Anton;

Eerye, Clvil Jurisdiction end Enforcement of Foreign Judgments (198T);

Dashwood, Hacon and White, A Guide to the Civil Jurisdiction and Judgments
Convention (1887).
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tica nos mercados econdmicos regionais, ¢ merece, portanto, a atengdo
de juristas, fora da CEE. Este artigo tenta, pois, descrever ¢ analisar suas
disposi¢Ges principais.

2. Objetivo e linhas gerais da Convenciio

O objetivo da Convencdio é permitir que sentencas, proferidas num
pafs da Comunidade, possam ser homologadas, de modo barato e répido,
num outro. Em relacdo a casos incluidos em seu dmbito, ela substitui os
esquemas existentes de homologaciio e execugdio contidos na jurisprudén-
cia ¢ nos tratados bilaterais em viger nos Fstados-Membros da CEE.

A jurisprudéncia e os tratados dispdem sobre a homologacao ¢ a exe-
cucdo, principalmente, de uma maneira indireta. Estabelecem simplesmen-
te padrdes ou requisitos, que devam ser satisfeitos perante os wribunais de
um Estado no qual a homologagio ¢ a execugio sao pedidas para que
estes as garantam. E, nesses rcgimes, o tribunal da homologagdo € predis-
posto a examinar o processo desenvolvido no tribunal, que proferiv a sen-
terica, para ver se este ohservou os padrdes apropriados. A “prudéncia”
em matéria de homologacio ¢ execucdo. foi tradicionalmente mantida por
causa das diferengas que existem entre os sistemas nacionais em matéria
de normas relativas 4 competéncia,

O enfoque da Convengdo, contudo, ¢ um pouco diferente. Ela esta-
belece o que poderia ser chamado uma maneira direta e determina um
conjunto comum de normas sobre competéncia de tribunais relativamente
a litigios que contém um elemento internacional. Deste modo, cria um
Cédigo Europeu Uniforme sobre competéncia, que deve ser aplicado pelos
Tribunais dos Estados-Membros, relativamentc a tals litigios. A corte ou
tribunal pertinente deve decidir se tem competéneia segundo a Conven-
¢dio, declarando-se incompetente, se as regras da Convencdo nio se aplica-
rem no caso. Inversamente, se 03 requisitos da Convengdo sao satisfeitos,
o Tribupal em que a acdo ¢ intentada deve se dar por competente ¢ a
homologagio ¢ a execucdo da sentenca deste Tribunal produzem-se quase
automaticamente nos outros Estados-Membros. tendo cm vista que, com
muito poucas cxcecdes. o tribunal da homologacio ndo pode se deter
sobre o exame da compcténeia do tribunal que proferiu a sentenga.

A adocdo de tal csquema foi julgada apropriada no contexto da CEE
por promover uma maior harmonizacdo dos direitos, uma maior certeza
juridica e, pelo fato de evitar a discriminagdo baseada nas diferencas dos
direitos nacionais, facilitar a “livee circulagdo das sentencas’™ dentro da
Comunidade.

Para as consideragdes que se seguem, pede ser ftil ter em mente
alguns principies gerais da Convengdo. A regra fundamental ¢ a de que o
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réu deve ser acionado no pafs de seu domicilio. Fundamentos adicionais
para a competéneia sdo encontrdveis em certos casos especificos: assim o
autcr pode, se um desses casos € aplicdvel, acionar ¢ réu num Estade
outro que ndo aquele em que ¢ domiciliadc. O artigo 16 descreve &
situagBes em que a competércia é dada exclusivamente aos tribunais de
um certo pafs, independentemente do domicflio do réu. Regras especiais
de competénciz também sdo estabelecidas relativamente aos contratos de
consumo e em matéria de seguros. Finalmente, existera disposi¢ies para
hemologagdo e execugdo, em outros Estados-Membros, de sentengas prola-
tadas por Tribunais dotados de competéncia segundo a Convengéo.

Em linhas gerais, as disposiches da Convengéio sfo ilusoriamente sime.
ples. Contudo, a prética revela, até o presente, gue dificeis questSes de
interpretagio podem surgir, tanto a nivel de tribunais nacionais, quanto
relativamente & prépria Corte Européia de Justica. E por isso necessério
fazer algumas observaces iniciais sobre a interpretagio da Convengo.

3. [Interpretagio — papel da Corte Européia de Justica

Em principio, a tarefa de interpretar as disposigbes da Convengiio
recai sobre os tribunais nacionais. Contudo, h# também disposicies qua
prevéem questdes prejudiciais sobre matéria de interpretagio 2 Corte
Européia de fustiga, segundo o Protocolo de 1971 (que aparece como Anexa
2 4 Lei sobre Competéncia Civil e Sentencas, de 1982). Os tribunais doa
Estados-Membros t8m levado um certo nimero de questdes prejudiciais,
relativas ao texto original da Convengiio, 3 Corte Européia.

Que ajuda tem sido dada aos tribuneis ingleses em matéria de
interpretagio? Algumas direirizes sdo encontradas na Segho 3 da Lei de
1982. Deste modo, s¢ um irivunal inglés nic levanta nenhuma questdo
preiudiciel & Corte Européia sobre o significada e efeito de alguma dispo-
sicdo, determinard tal significado = efeito de acordo com os principios
aceitos pela Corte Européia de Justga ou por alguma relevante deciafio
dela. Assim, néo apenes é relevante uma decisio da Corte Européia sobre
o significado de uma disposigdo, mas também os principios por ela formu-
lados devem ser observados. Estes principios podem incluir amplas dire-
trizes de interpretacdo formuladas pels Corte Européia. Note-se tembém.
que a linguagem imperative da Segdo 3 (1) esclarece que as regras normais-
sobre o precedente no direitoe inglés foram atingidas. Um tribunal deve,
portanto, seguir as decisdes da Corte Européia mesma se elgs conflitam
com uma deciséio de wm tribunal superior inglés, que, caso contrdrio, seria
obrigatdria.

No que diz respeito as questdes prejudiciais a Corte Européie, o
Protocolo de 1971 prevé que os :ribunais que exercem jurisdicdo de apela-
¢80 podem, e que os tribunais de instdncia final (na luglaterra, House of
Lords) devem levanta-les.
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Nos processas perantc os (ribunais ingleses. estes tribunais  sdo
obrigados a levar judicialmente cm conta qualquer decisio ou manifestacio
de opinido da Corte Européia sobrc qualquer assunto envolvendo a inter
pretagio da Convencdo. Nao ¢, contudo, necessdrio, como ¢, normalmente,
o caso quando o direito estrangcira ¢ alegado, provar, como fatos, atravis
de peritos, as decisdes ou manifestacdes de opiniae. O Tribunal pode for-
mular suas proprias conclusdes quanto ac significado da decisdo da Corte
Européia. Neste ponto uma decisio da Corte Europdia ¢ assimilada a
decisio dos tribunais ingleses em casos puramente internos,

Uma mais profunda e insélita atitude em relagdo & interpretacio da
Convencio ¢ encontravel na Seciio 3 (3) da Lei de 1982, Ambos os {extos,
o da Convencido original de 1968 ¢ o da Convencio de Adesao de 1978,
foram objcto dos relatdrios claborados pelos respectivos relatores  dos
grupos de trabalho que escreveram a Convencdo. o Sr. Jenard e o Professor
Schlosser. Esses relatérios. publicados no Didrio Oficial das Comunidadces
Furopdias (Q.]. 1979, n." C539. vol. 22} pretenderam expressar a opiniao
dos relatores quanto ao significade da Convencdo. Daqui por diante ¢les
serfio citados comeo “Jenard” e ‘Schlosser”. A Secdo 3 (3) prevé expres-
samente que ¢sses relatdrios “‘devem ser considerados no esclarecimento
do sentido ¢ dos eleitos de qualquer disposicdo da Convencio™ ¢ “devemn
ter algwma relevincia conforme as circunstancias™. A Corte Européia. seme-
Thantemente, tem utilizado ¢, certamente continuard a utilizar, os rclatérios,
come suporte interpretativo. Num certo sentido cles sdo tratados como
fravaux préparatoires. Mas, parece que., ¢m nenhuma outra lei inglesa,
tais documentos sio cxpressamente admitidos como suporte interpretativo.

4. Interpretacdo das disposicocs da Convencio: consideracdes geruls

A Convengdo dard enscje obviamente a problemas de interpretacido.
Em particular. tais problemas podem surgir devido a uma tendéncia dos
tribunais ingleses a interpretar mais literal do gque teologicamente as
disposicdes legais. Problemas podem surgir também devido ao fato de que
cerlos termos adotados na Convencdo sio pouco familiares aos juristus
ingleses ¢ ndo tém significacdo definida no dircito cxistente — a frase
“questdes civis e comerciais” € apcnas um cxemplo.

Além disso, a Convengio, freqilentemente, usa palavras ¢ conceitos
formulados por diferentes sistemas de dircite comercial ¢ processual susce-
tiveis de terem significados dife-entes nos sistemas juridicos dos Estados-
Menbros. O problema pode por isso surgir de se saber se a interpreiagao
pertinente deve ser elaborada a partir do significado atribuido a um concei-
to num sistema furidico nacional ou se uma interpretacido uniforme, inds-
pendente ou dc Dircito Comunitirio, deve ser preferida. No primeiro caso
concernente & Convencio, submetido a Corte Européia, esta decidiu que
a frase “lugar do cumprimento da obrigagio em questio” no artigo 5 (1)
deve ser entendida conforme a lei indicada para reger o contraio pelas
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regtas de direito internacional do foro — detcrminando cfetivamenie o
contetido do conceito pelo direito nacional: v. Caso 12/76 Tessili v. Duniop
(1976) E.C.R. 1473. Contudo, a tendéncia atual da Corte ¢ dar um sentido
comunitdrio a varios conceitos, tais como ‘“‘questdes civis & comerciais”
no artige 1; “feléncia” no artigo 1; “contrato” no artigo 5 (1); “venda de
bens a prestagdc” no artigo 13; “lugar onde o evento danoso ccorreu” no
artigo 5 (3) — ¢ esta ndo ¢, de modo algum, uma lista exaustiva. Ndo hé
razfio para duvidar que esta tendéncia continue. O objetivo da Convengédo
de estabelecer uniformidade na prética de se dar por competente e, conse-
qiientemente, a homologagdo e a execu¢do automaéticas dos julgados, atra-
vés da CEE, seria seriamente comprometido se a interpretagiio de disposi-
¢des-chave fossc deixada ao direito naciomal ¢ se o significado de tais
conceitos dependesse do direito do foro no qual a agio teve inicio.

O enfoque do “significado convencional”’ ndo determina necessaria-
mente que os resultados das decisGes da Corte FEuropéia sejam mais féceis
de se prever. Assim, por exemplo, a Corte deparouse logo com a neces-
sidade de decidir qual era o significado da expressdo “questdes civis e
comerciais™ e, aplicando este enfoque, disse que o sentido da Convengdo
tinha de ser obtido & luz dos objetivos ¢ do esquema da Convencgio” ¢
“*dos principios gerais que emergem do corpus dos sistemas juridicos nacio-
nais': v, Caso 29/76 LTU v. Eurocontrol {1976} E.C.R. 1541, 1552. Tais
epitetos dificiimente forneceriam diretrizes cspecificas para os advogados
miiitantes: v, infra 5.1.

5. Aleance da Convengio

A parte algumas limitagdes contidas nas préprias regras jurisdicionais,
0 alcance da Cecnvengdo ¢é limitado de vdrias maneiras. Ele estd indicado
no artiga 1.° que d4 lugar as seguintes considerages:

5.1. Questdes civis ¢ comercials

A Convengio ¢ descrita como aplicando-se 2s questdes civis e comer-
ciais, qualquer que seja a “natureza da Corte cu tribunal”. Na Inglaterra,
contudo, “questdes civis € comerciais” ndo é um termo juridico e ndo tem
um sentido preciso. No continente europeu, cle estd bem estabelecido e
envolve amplamente a distingio entre direito privado (que pode ser civil
e comercial), direito piblico ¢ direito penal. Os paises europeus niio estdo
de acordo sobre a linha demarcatdria entre esies vonceitos, B por isso que
a Corte Européia recorreu ao enfoque do “significado convencional” para
a interpretagio descrita 5o n.” 4 supra. Como exemplos vide: Caso 29/76
LTU v. Eurocontrol, supra (sentenge relativa a taxas cobradas pela Euro-
control em matéria de (ransporte aéreo, nio cornsideradas dentro do &mbi-
to da Convengdio, tendo em vista que, embora procedimentos cntre uma
autoridade piblica e uma companhia privada pudessem ser, em principio,
incluidos nele, ndo o eram quando & autoridade piblica estivesse agindo,
come no caso, no exercicio de seus poderes); Caso 814/79 Netherlands
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State v Ruffer {1980 E.C.R. 3307 {(acio para indenizacio de preiuizos
pela remogiio de “escdlios” du via plblica aqudtica, pelo governo, no
exercicio da autoridade governamental, nfo consideradas dentro do dmbito
da Convengio).

5.2,  Rendimentos, dircitos alfundegdrios ¢ guesiGes administiativas

A Convencdo cm particular nio se refere a essas questoes.

5.3. Quiras matérias excluidas

Também sdo expressamenie cxcluidas do dmbito da Convengdo pelo
artigo 1.° as questdes relativas a:

a) estado e capacidade de pzssoas fisicas, ete.;

b} faléncias, liquidages, etc.

vV, Caso 133/78 Gourdain v Nudler (1979 E.C.R. 733, Esta exclusio
se aplica, no contexta das liquidagGes, apenas as liquidagSes de compa-
nhias insolventes. A liquidacio de companhias solventes serd regida pela
Convengio. Questdes de faléncia e liquidacdo sao objeto de outre projeto
de convencdo, que ainda estd em processo de negociacio,

¢t previdéncia social;
d) arbitragem.

A exclusdo da arbitragem ¢ problemitica tendo em vista que o objetivo
preciso de sua exclusdo nido € claro. Estd claro que a Convengfio nio se
aplica a procedimentos para irvalidar ou executar um laudo  arbitral
(v. Jenard, p. 13) ou a procedimentos acessérios a arbitragem, tais como
um requerimento para nomear ou demitir drbitros ou a sentengas relativas
i validade de uma convencio arbitral (Schlosser, §§ 64 e 65). Durante as
negociagdes, o Reino Unido adotou o ponto de vista de que também
estavam excluidos todos os litfpios que as paries tivessem efetivamente
concordado em submeter & arbitvagem. Se este ponto de vista for correto
o tribunal poderd recusar homologacdo a uma sentenga dada a propdsito
do descumprimento da obrigacao de se submeler a arbitragem ¢ a Conven-
¢do poderia ser invalidada por um expediente que, digamos, inserisse uma
vilida cldusula arbiral num contrato. Os Estados-Membros  origindrios
adotaram, enfretanio, uma posicio em que a exclusio diz respeito
simplesmente a procedimentos que estdo literalmente vinculados & arbitra-
gem como, por exemplo, procedimentos para remover um Arbitro ou para
invalidar um laudo arbitral (v. Schlosser. § 62). A Scecdo 32 da Let de 1982
disple, expressamente. que uma scntenca estrangeira dada a propdsito do
descumprimento de um compromisso arbitral ndo ¢ homologivel. Mas, caso
o ponto de vista do Reino Unido, a propésito da exclusio, ndo seja seguido
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na Corte Européia, estéd previsto que nada, naquela Segéo, afeta a homolo-
gagdo ou a execugio de uma sentenga permitida pela Convengdo.

6. A regra bdsica da Convengao: Domicilio

6.1. Segundo o artigo 2 (1) da Convengéio, pessoas domiciliadas no
Estado Contratante devem ser acionadas, qualquer que seja a sua nacionali-
dade, nos tribunais deste Estado e, segundo o artigo 3 (1), somente podem
ser acionadas nos tribunais de um outro Estado Contratante, na medida .
em que outras disposi¢des da Convengfio o permitam. O artigo 3 (2) espe-
cifica bases de competéncia permitidas no direito nacional dos Estados- -
Membros, que ndo podem ser invocadas contra pessoas domiciliadas em
Estados Contratantes. No que diz respeito & Inglaterra, a regra excluida .
€ a que permite a competéneia do Juiz em razio da citagio do réu
durante sua presenca temporéria no pais. Este fundamento de competéncia
ndo pode ser invocado, por exemplo, contra uma pessoa domiciliada na
Bélgica.

6.2. Artigo 4.°

Se o réu ndo € domiciliado no Estado Contratante, a competéncia dos
tribunais dos Estados Contratantes é determinada pelo direito nacional.
Assim por exemplo, se uma sociedade andnima néio for domiciliada (sediada)
em nenhum Estado Contratante, pode ser acionade na Inglaterra sob o
fundamento da regra da presenca pessoal, embora tal base de competéncia
ndo possa ser invocada se essa sociedade andnima, embora incorporada
segundo o direito americano, tem um domicilio (ou sede) em Franga.

O artigo 4 (2) deve ser olhado com particular atengiio por aqueles
advertidos réus, que ndo estiverem domiciliados num Estado Contratante.
Porque este dispositivo surpreendente permite a autores domiciliados num
Estado Contratante valer-se, mesmo contra tais réus, das regras de compe-
téncia do Estado em que sdo domiciliados do mesmo modo que os nacio-
nais deste Estado. A conseqiiéncia disso pode ser vista a partir do seguinte
exemplo: uma companhia americana com domicilio (sede) na Franga pode
mover agio contra outra companhia americana, nfo domiciliada em nenhum
Estado Contratante, vez que pelo artigo 14 do Cédigo Civil Francés, um
francés pode sempre acionar na Franga. A sentenga que daif resultar deverd
ser homologada ou executada em qualquer Estado Contratante!

A exorbitiincia desta competéncia & limitada pelo artigo 16 da Conven-
¢80 que, em relacio a certas questdes, confere competéncia exclusiva a
tribunais especificos a prop6sito de matérias especificas, independentements -
do domicilio do réu, no Estado Contratante: v. infra, Ela pode ser também
limitada por uma vélida clfusula de competéncia segundo o artigo 17
(infra). O artigo 59 também permite aos Estados Contratantes negociar
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tratados bilaterais. ein razdo dos quais cles ndc homologarde sentengas pro-
feridas. segundo o artigo 4.°, contra nacionais de outro pals, que nio scju
parte do tratado. Tratado deste tipo ndo existe, contudo, com os EUA,
sendo que apenas um foi conctuido com o Canada.

C artigo 4 (1) nada acrescenta ao direite inglés, tendo em vista que
nossas regras sobre competéneia tratam a nacionalidade como irrelevante.
Mas ctia consideraveis dificuldades em relacdo, por exemplo, & Franca c
Luxemburgo, que podem dar-se por competentes por este fundamento.

6.3. Domicilio

Pode-se constatar do que precede, que o modo como o domicilio €
definido ¢ de crucial importancia. A Convencdo deixa sua definicdo ao
direito nacional: v, artigos 52 e 53.

Isso pode parecer surprecndente vez que, a auséncia de uma defini-
¢ito comum desta importante circunstincia de conexao em matéria de compe-
téncia, pode cbviamente conduzir a vma falta de uniformidade, Contudo,
todos os scis Estados-Membros origindrios conceituam “domicilio” como,
mais ou menos, equivalente & “residéncia” habitual, de modo que aguela
auséncia de uniformidade provavelmente ndo serd um problema sério. No
Reino Unido, contudo, domicilio tem um sentido muito diferente, que foi
considerado  totalmente inadequado para propésitos jurisdicionais em
questdes civis ¢ comerciais. Conseqilentemente, novas regras foram formula-
das e se cncontram nas Segles 41 a 46 da Lei de 1982. Convém tratar
separadamente o domicilio das pessoas fisicas e juridicas.

6.3.1. Pessoas fisicas

O direito pertinente sc encontra na Segfio 41 da Lei sobre Competén-
cia Civil e Sentencas de 1982. Esta dispde que um individuo é domiciliado
no Reino Unido se a natureza e as circunstincias desta residéncia indicam
que ele tem uma conexiio susbtancial com o Reine Unido. Se o individuo
reside no Reino Unido, e isto ducante os trés tltimos meses ou mais, o

requisito da conexdo substancial presume-se preenchido, salvo prova em
contrario.

Pode também ser necessdrio determinar em que parte do Reino Unido
o réu € domiciliado, por exemplo, se na Inglaterra ou Escécia. Ele & consi-
derado como domiciliado numa parte, apenas se reside nesta parte, e a
natureza e a circunstincia de sua residéncia indicam que tcm uma conexido
substancial com aquela parte. Se ele nfio tem uma conexdo substancial com
nenhuma parte, mas ¢ domiciliado no Reino Unido, é considerado como
domiciliado na parte do Reino Unido em que reside.

Finalmenie, certas disposicdes da Convencio contemplam o réu domi-
ciliado num lugar particular do Rcino Unido, Aqui a questdo pode surgir
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relativamente, digamos, a uma particular ¢ircunscrigio territorial na Ingla.
terra, na qual ele deve ser considerado como domiciliado para os propésitos
da jurisdicio icortes de condade). Ele é domiciliada num lugar particulas
do Reino Unido se, @ apenas se, ¢ domiciliado na parte do Reino Unido em
que este lugar se situa ¢ é residente neste lugar.

A Seciio 41 (7) trata de uma questdo do domicilio que ndo estd explici-
tamente coberta pelo arcigo 52, especialmente o determinagiio sobre o fato
de um individuo estar domiciliado num Estado outro que ndo um Estado
Contratante. Pode ser necessirio determinar isto para os propdsitos do
artigo 59 da Convengio. Um individuo ¢ domiciliado num Estado outro
que ndo um Estado Contratante s¢, ¢ apenas se, reside nesse Estado e & natu:
reza € as circunstdncias de sua residéncia indicam que fem uma conexdo
substancial com aqueie Estado. E concebivel, evidentemente, que uma pessoq
seja, ao mesmo tempo, domiciliada num Estado Contratante ¢ num Estadg
ndo Contratante. Se cla esta domiciliada num Estado Contratante, as regras
da Convengao parecem aplicdveis e as regras exorbitantes de competéncia do
artigo 4.° ndo podem ser invocadas contra ela porque também € domiciliads
num Estado nao Centratante.

O artigo 52 {2) dispide que a questio relativa a0 {ato de se saber s¢ uma
pessoa domiciliada num outro Estado Contratante {isto €, um Estado outrg
que o Reino Unido do ponto de vista dos tribunais do Reino Unido) deve set
ser decidida de acorde com o dircito interno do Estado, no qual se alegg
que ela estd domiciliada, (por exemplo, ¢ direito francds determinard se
ela esté domicilinda ng Franca).

O anigo 52 (3) dispde que 0 domicilio numa parte serd determinado
de acorde com o seu direito nacional, s¢ por este dircito o domicilio depen-
dc de uma outra pessca ou da sedc de uma autoridade. Tendo em vista que
¢ improvivel que uma questio de domicilio de dependéncia surja num litigio
comercial, esta disposigio néo serd mais profundamente discutida.

6.3.2. Sociedades comerciais

6.3.2.1. Domicilio ne Reino Unido

O artigo 53 da Convengio determina que g scde de uma companhia ou
quaiquer outra pessca juridica ou associagBo de pessoss fisicas e juridicas
seja tratada como seu domicilio. Para dererminar a sede, o tribunal deva
aplicar as regras dec scu direito internacional privado.

A nogiio dc sede de uma corporagic néio tem eguivalente no direito
inglés, que geralmente considera a companhia como domiciliada no lugar
em que s¢ incorporou. Foi por isso necessdrio prever expressamente a$
regras periinentes quanio & defini¢do da sede, na Secio 42 da Lei de 1982,
Por estas disposigdes uma corporagéo tem sua sede no Reino Unido se, ¢
apenas se, ela se incorporou ou formou-se de acordo com a lei de uma parts
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do Reino Unido e tem seu endereso oficial no Reino Unido; ou quando sua
administrac@o central ¢ controle sao exercidos no Reino Unido.

Como no caso dos individucs, pode ser neccssdrio determinar a parte
do Reino Unido em gue a corporagiio tem sua sede. Conseqiientemente, estd
previsto que a sede serd em determinada parte, se ela tem sua sede no Reino
Unido e seu registro oficial ou algum cndereco oficial nesta parte; ou quando
sua administracdo geral e controls sdo exercides nagquela parte; ou quando
¢la tem um estabelecimento comercial naquela parte. Ainda uma vez, pode
ser necessario determinar o lugar em que uma companhia tem sua sede. A
Secdo 42 (3) prevé que ela tem sua sede num lugar especifico do Reino Uni-
do s¢ a tem na partec do Reino Unido em que este lugar estd situado e tem
seu registro oficial ou qualquer outro endereco oficial naquele lugar; ou
guando sua administraczo central e centrole siio exercidos naquele lugar,

6.3.2.2.  Domicilio forut do Reino Unido

Quando for necessdrio determinar se uma companhia tem sua sede
num [Lstado outro que nace o Reino Unido, o teste aplicdvel é {com uma
muito importante excecdo) o mesmo adotado em relagdo & sede no Reino
Unido, isto €, ela terd sua scde num outro Estado se se incorporar ou for-
mar-se de acordo com a lei daquele Estado, e se tem seu registro oficial ou
algum endereco oficial 14; ou quando sua administragdo ceniral e controle
so exercidos la: S. 42 (6). A excagiio surge relativamente 4 companhia que
tem sua sede num Estado Contralante. Em tal caso, é necessario satisfazer
ambos 0s testes anteriores, mas estd também previsto que o companhia ndo
serd olhada como tendo sua sede num Estado Contratante outro, que ndo o
Reino Unido, se se demenstrar que os tribunais daquele Estado nao a consi-
derariam como tendo nele sua sede: S. 42 (7).

6.3.2.3. Domicilio ¢ ¢ artige 16 (2)

Segundo o artigo 16 (2) os tribunais de um Estado Contratante, no
qual vma Companhia tem sua sede, tém competéncia exclusiva (indepen-
dente do domicilio} nos processos que tém como objete a validade da cons-
tituicdo, a nulidade ou a dissolulcdo de uma companhia, A Se¢do 43 da Lel
de 1982 estabelece uma definicio de sede Jevemente diferente para os pro-
poésitos deste artigo. De um modo geral, uma sociedade tem sua sede, neste
contexto, no Reino Unido ou em algum outro Estade Contratante, apenas
se uma ou outra das duas scguintes condigdes for satisfeita: 1 — que ela
tenha sido incorperada ou formada segundo a lei daquele Estado ou 2 — que
sua administragio central ou controle tenham sido exercidos 1a. O lugar de
exploracio da atividade da entidade é, portanto, irrclevante. Mas as regras
acima ndo deveriam, como tais, precluir a possibilidade para uma companhia
de ter uma sede em mais de um Estado, ac mesmo tempo, para os fins do
artigo 16 (2). Conscqlientemente a Segdo 43 (7) estabelece, de modo a redu-
zir 0 risco de conflitos de jurisdigio, que a companhia ndo serd considerada
como tendo sua sede num Estado Contratante outro, que nio o Reino Unido,
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se ela tem sua sede no Reino Unido pelo fato de se ter incorporado segundo
a lei de uma parte do Reino Unido e ter seus servigos ou algum outro ende-
rego oficial no Reino Unido ou quando os tribunais daquele outro Estado
Contratante ndo a considerassem como tendo sua sede naquele Estado, para
os fins do artigo 16 (2).

6.3.3. Domicilic — aiguns pontos de interpretagdo

Pode ser titil identificar alguns pontos da defini¢do de domicilio, conti-
dos na Lei de 1982, que podem: demandar interpretagéo.

6.3.3.1. Pessoas fisicas

Os pontos cruciais na definigéio de domicilio de individuos sdo “resi-
déncia” e “‘conexdo substancial”. Nenhum deles estd definido na Lei de
1982. A residéncia requereria presumivelmente algum grau de continuidade.

Mas &, provavelmente, a exigéncia de que a natureza e a circunstdncia
da residéncia devam indicar uma conexdoc substancial com a circunscrigdo
judicial pertinente o que se transformard em mais dificil problema de inter-
pretagio. A duragio da residéncia pode ser importante, mas mesmo um
curio perfodo de residéncia pode ser suficiente se acoplado a outros fatores,
por ¢xemplo, o fato de se comprar uma casa ou contratar um emprego na
drea em questdo. A intengdo pode ser também relevante, apenas quanto ao
grau de continuidade, que persiste no conceito tradicional de domicilio.

6.3.3.2. Companhias

Talvez o problema central seja, neste particular, o da definigio da
administragic central e controle. Alguma ajuda pode ser encontrada na
jurisprudéncia inglesa relativa & questio do lugar onde uma companhia ¢
residente para fins fiscais. Estes casos parecem estabelecer que o lugar da
residéncia é o lugar da administragdio central e controle, definindo este
dltimo lugar como aquele no qual os negdcios da companhia sda realmente
desenvolvidos, Isto € uma questio de fato a ser resolvida por um exame do
fluxo dos negécios & comércio, o lugar onde o principal estabelecimento
estd, o lugar onde os diretores se revnem e onde o controle sobre as opera-
¢Oes mercantis se exercem. Parece também que se deveria enfocar um lugar
onde a administragio e o controle sdc efetivamente exercidos e nac um
lugar onde eles deveriam ser exercidos, conforme 0s prospectos e os estatutos.
E logicamente concebivel que pode haver mais de um lugar de administra-
¢éo central e controle,

6.3.4. Domicilio em outros casos

Q artigo 53 (2), acrescentado pela Convengdo de Acesso, prevé que
para determinar se um trust ¢ domiciliado num Estado Centratante cujos
tribunais sdo acionados na matéria, ¢ juiz deve aplicar suas regras de direito
internacional privado. A regra pertinente de direito internacional privado
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esta contida na Seciio 43 da Jei do 1982 que preve que um frast estd domi-
ciliado no Reino Unido se. e apenas se, cle estd domiciliado numa parte do
Reino Unide. Ele estd domiciliado numa parte do Reino Unido se, ¢ apenas
se, o ststema de direito daguela parte ¢ aquele com o qual o frust tem sua
mais esireita ¢ real conexdo.

A Seciio 46 dispde quanto ao demicilio ¢ a sede da Coroa.
7. Competéncia especial

Pessoas domiciliadas num Estado Contratante podem ser acionadas nos
tribunais de um oulro Estado Contratante apenas em virtude das regras
constantes das Segdes 2 a 6 do Tiwlo i1 da Convengae (art. 1.%). Denire os
ouiros fundamenios de compeléneia levados cm consideracio, cite-se em
primeivo lugar a compeiéneiz especial estahelecida no artigo 5.

7.1, Ariigo 5°

O artigo 3. dé ao autor a opeio enire acionar um réu domiciliado num
Lstedo Contratante. em outro Estade Contratante, em sete casos especifica-
mente enumerados. Trés desses casos sio provavelmente de particular impor
tincia na matéria comercial ¢ serfiv por is-o discutidos abaixo.

7.1.1. Confrato

O artigo 5 (1) dd competénela em matéria de contrato ao tribunal do
lugar da eaecuciio da obrigacio o guestio, Assim um réu poderia acionar
uma companhia domicilinda em Franca, na Inglaterra. st o cuso envalvesse
um contrato ¢ a Inglaterra fosse o lugar da exccucio da obrigacio cm
questao. Os scguintes problemas surgem:

Prineiro. como se pode determinar o lugar da exccugio? No Caso
12776 Tessill v Dunlop (1976) FORD 14750 a Corte Furopdia decidin que
cabia ao tribunal nacional, no qua a a¢do fol intentada, detcrminar o lugar
da execucdo na conformidade de ruas regras proprias de direito internacio-
nal privade. Assim, um wibunal nacional pode primeiramente delerminar
a “proper law of the centract™ {a lei compatente para reger o contrato) e,
tendo feito isszo. deve emtdo identilicar o lugar da exccuciio conforme as
regras da lei competente. Umn segurdo problema ¢ o gue constitui “a obriga-
¢do em questdo”. No Caso 14776 e Bloos v Bouver (1976) E.C.R. 1497, a
Corte decidiu que a obrigaciio relevante era aguefla gue constituia o funda-
mento da demanda. Este enloque causa sérios problemas gquando hd uma
inexecucio contratual versando obrigagbes que deveriam ser executiadas em
mais de um pafs. Um caso mais recente sugere que o De Bloos teste neces-
sita modificaces. No Caso 133781 Tvenel v Scinwrab (1982 E.C.R. 1891, um
crapregado residemte na Franca fol contratado por ume firma alemi como
vendedor viajante na Franga. Ele acionou o seu empregador na Franca, pelo
néo pagamento de comissdes. O Tribunal francds decidiu que nio cra com-
petente, endo em vista que a obrigagic basica da demanda era a obrigaciio
de pagar comissao e, tanto pelo dircita lrancés, quanto pelo direito alemio,
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elas eram pagéveis na residéncia do réu, na Alemanha. A Corte de Cassagho
levantou uma questgo prejudicial na Corte Européia, onde um novo enfoque
foi adotado. “Obrigagio em questdo”, significava a obrigagdo caracteristica
de um contrato. No caso dc um caixeiro visjante, ela significava um lugar
onde ele tem seus servigos, cumpre as ordens recebidas ou do qual remetes
mercadorias. Pela aplicagio deste teste, a Franga deveria ser o lugar da
execugdo. Parece bastante provével que o ponto de vista da Corte, no caso,
tenha sido sugerido pelo fato de que o contrato em questdo era um contrato
de trabalho. Tendo em vista que o empregado efetuava seu trabalho na
Franga, o direito francés deveria reger seus direitos decorrentes do trabalho,
a niio ser que o tribunal francés ndo tivesse competéncia, que lhe possibili-
tasse, efetivamente, privar o empregado de seus direitos, Além disso, pode
parccer indesejfivel compelir o empregado a acionar seu empregador ne
exterior e, nf0, no seu local de trabalho, No Caso 266/85 Shenavai v
Kreischer, The Times, January 16, 1987, a Corte Européia decidiu que o
enfogue no caso fvenel v Schwab deveria se restringir aos contratos de tra-
balho, o teste De Bloos devendo aplicar-se aos outros acordos. Em caso dé¢
um litigio relacionado a muitas obriga¢es, decorrentes de um tinico contrato,
e que servissem de base para a agéo movida pelo autor, seria o lugar da
execugdo da principal obrigagio o que determinaria a competéncia entre as
muitas outras obrigacbes em questao.

Uma outra deciséo da Corte Européia pode ser utilmente citada. Na
Caso 38/81 Effer v Kamner (1982) E.C.R. 825 a Corte decidiu que um autor
pede invocar a competéncia dos tribunais do luger de execugiio conforme o
artigo 5 (1) num clso em que a existéncia do contrato no qual se baseava a
demanda era objetc de disputa entre as partes. Decidir o contréirio teria
significado que o réu podia excluir o artigo 5 (1) alegando gue contrato
nao existe,

Quanto aos contratos regides pelo direito inglés, antes da entrada em
vigor da Convencdo, vide CJJA 1982, Anexo 3, artigo 35. :

Quanto & posicio especifica do direito Luxemburgués, vide Protocole
anexo & Convengdo de 1968, artigo 1.°

Quento a cldusulas especificando que a execugio presume-se num pafs
determinado, v. infra.

7.1.2. Delitos civis

Em relagio aos delitos ou quase delitos, o artigo 39 (3} da Convengéa
outorga competéncia aos tribunais do lugar, onde “o evento denosa ocorreu™.
Esia dltima frase ¢ ambigua guando o réu age num lugar e o autor sofre
prejuizo em outro. Em 1ais circunsténcias, a Corte Européia decidiu no
Caso 21/76 Handelskwerij G.J. Bier v Mines de Potasse (1976) E.C.R. 1733
que o autor poderia escolher tanto um quanto outro lugar para acioner o réu.
Em vista de soluges nacionais divergentes quanto s este problema, um
significado comunitdrio tem que ser dado a este termo importante.
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7.1.3. Questdes relativas u sucursais e agéneias

O artigo 5 (3} confere competéneia relativamente “a disputas oriundas
de sucursais, agéncias ou outros estabelecimentos” aos tribunais do lugar
onde a sucursal, a agéncia ou o estabelecimento estd situado. Isto concerne
apenas a réus domiciliados no listado Contratante, a saber, companhias
ou firmas com sua sede num Fstado Contratante ¢ uma sucursal noutro,
Companhias com sua sede propria, fora dos Estados Contratanfes, mas
com uma sucursal num deles, estdo, segundo o artigo 4.°, submetidas as
regras internas de competéncia do lugar onde a sucursal esta situada.

Um certo nimero de questGes tem chegado perante a Corte Européia
relativamente a esta disposicio. Em primeiro lugar, o que constitui uma
sucursal? No caso 14/76 De Blovs v Bouyer (supra) a autora ¢ uma firma
belga que tinha sido indicada, na Bélgica, como distribuidora exclusiva da
ré, uma firma francesa. Ela intentou uma ac@o na Bélgica e o tribunal belga
sustentou o ponto de vista de que era comperente segunde ¢ artigo 3 (3). A
Corte decidiu, contudo, que a caracteristica essencial de uma sucursal era
submeter-se & direcio e ao controle da matriz. Conseqlientemente, o arti-
g0 5 (3} niio se aplicava. De gqualquer mode, duvideu-se que o artigo 5 (3}
pretendesse aplicar-se a agdes movidas por uma sucursal confrg a matriz.

No Caso 33/78 Somafer v Ferngas (1978) E.C.R. 2183, Somafer era
uma companhia francesa e Ferngus uma companhia alema. Ferngas desejou
acionar Somafer na Alemanha e nesse objetivo alegou que Semafer tinha
uma sucursal no Sarre. Esta assertiva bascava-sc parcialmente no faw de
que os documentos de Somafer indicavam o endereco, no Sarre, como sendo
o de sua “representacio na Alemanha”. Mas nenhum representante de
Somafer permaneceu neste endereco, O tribunal concluiu que dois requisitos
hasicos cram necessdrios para invoear o artigo 3 (3). Primeiro. a existéncia
de uma filial tinha de ser cstabelecida; em segundo lugar, uma suficien-
temente intima conexdo tinha de ser demonstrada entre ela e a causa da
acdo. Quanto ao primeiro requisito, niio tinha sido demonstrado que havia
um lugar de negécias no territrio do foro, que tivesse uma aparéncia de
permanéncia, uma administragio, ou que fosse “materialmente equipada”
para exercer o comércio com terceiros, de modo a que estes néo tivessem
de tratar diretamente com a matriz. Quanto & segunda condicdo, um fun-
damento para a acdo poderia ser considerado como resultante das opera-
¢Ges da filial quando esta se relicionasse & administragfio local (por exem-
plo, a contratacio de pessoal local) ou quando dissesse respeito a obriga-
¢Bes contratadas no pafs em que a sucursal estivesse estabelecida ¢ que
tivessem de ser executadas 14, ou quando a matéria principal é uma obri-
gacdo nio contratual (por exemplo um delito) que s¢ origina de agdes da
sucursal no lugar onde estd localizada.

A oportunidade para reexaminar csta disposicfo surgiu novamente no
Caso 139/80 Blanckaert Willems v Trost (1981) E.C.R. 819, Blanckaert &
Willems era uma firma belga que desejava penctrar no mercado alemae.
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Ela indicou uma firma alemd, Bey, como sua agente na Alemanha ¢
instruiu-a para que estabelecesse uma rede de vendas. Bey indicon Trost,
a mutora, COmMO 2 Sua representante numa parte da Alemanha. Quando ela
foi despedida desejou acionar 14 Blanckaert & Willems sob o fundamento
de que Bey era um preposto dela. A Corte deridiv que a condigiio de direséio
e controle pela matriz ndo estava satisfeita quando um representante tinha
liberdade para organizar seu trabatho sem receber instrugdes da matriz;
quando ele representasse também outras firmas e simplesmente :ransmitisse
ordens, sem realizar transagdes completas. Um agente comercial nioc pode-
tia, portanto, ser normaimente considerado como um ramo da matriz,
segundo csse artigo.

7.1.4. QOuiros casos

Outros casos mencionados no artigo 5.° sao os seguintes: em gquestGes
relativas a pensoes (obrigagOes pecumiérias enire cOnjuges efou peis ¢
fithos) a competénciz pode também recair num Iugar onde o credor da
pensio é domiciliado ou habitualmente residente, e, se a questdo € aces-
séria a procedimentos concernentes ao estado de uma pessoa, num tribunal
que, segundo sua prépria lei, tem competéneia para conhecer tais processos,
a nio ser que esta competéncia se baseie apenas na nacionalidade de uma
das partes. Segundo o artige 5 (4), quandc um tribunal é acionado em
processos penais ¢ tem competéncia segundo seu préprio direito para
conhecer de uma demanda de perdas e danos ou restituigao, ele também
tem competéncia segundo a Convengdo. Os artigos 5 (6}, 7 e 6-A contém
bases de competéncia em conexdo com certas matérias relacionadas a trusfs
e com litfgios concernenies a escraviddo maritima & a limitagdes de respon-
sabilidades origindrias do uso de um navio.

7.2. — Artigo 6.°

Se os procedimentos sio conexos, devem, na medida do possivel, correr
petante 0 mesmo tribunal e o artigo 6.° ¢ direcionado a apoiar este ponto
de vista. O artigo 6 (1) cuida do problema relativo a miiltiplos réus e prevé
que o tribunal que tem competéncia para julgar um deles & tem também
para julgar os outros.

No tocante & assisténcia de terceiros, o tribunal acionado originalmen-
te também deve ser o ccmpetente: artigo 6 (2). Esta disposicio nio se
aplica quando a demanda original foi estabelecida apenas com o objetivo
de ensciat competéneia quanto a terceiroes.

Reconvengdes sdo tratadas pelo artigo 6 (3), que permite ao tribunal
que conheceu da demanda origindria conhecer também da reconvencio,
desde que esta surja no mesmo contrato ou dos mesmos fatos que deram
origem & demanda inicial.

8. Problemas de seguro ¢ coniratos de consumo

Problemas de seguro e contraros de consumo sdo tratados de maneira
exaustive nas disposicOes especiais da Convengiio. As regras estabelecidas

326 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 [ul/set. 1989



basciam-se na suposicio fundamental de que o segurado ou o con_s@niclor
carecem de poder de barganha e devem ser protegidos por prescricoes no
lugar onde ele deve ser acionado. As dispusicGes sao mutwo detothades ¢
por isto nos propomes a ofcrecer apenas comentirios gerais.

8.1. Problemas de seguro

As disposicdes relativas a seguros estiio contidas na Secio 3 do Heulo 11,
O termo seguro ndo estd definido mas acredita-se que esta Secio ndo se
aplique a contratos de resseguro. As scguintes observagdes podem ser feitas:

A) A competéncia nessas matérias ¢ regida apenas pela Seciio 3. Arti-
go 7, conectado aos artigos 4, 5 (5).

B) Quando o réu néo ¢, nem domiciliado no Estado Contratante, nem
parece s¢-lo em nenhum outro Fstado. para os propésitos de um determinado
processo, cada Estado Contratante ¢ livre para aplicar suas proprias regras
em maléria de competéncia, artigos 4, 7. 8 (2).

C) Quando o réu é um segurader num Estado Contratante ou ¢ pre-

sumido sé-lo para os propdsitos de um proccsso especifico pode ser acionado
(artigo 8.°):

a) nos tribunais do Estado Contratante onde ¢ domiciliado, ou parece
st-lo. para os fins de um processy especilice, artizo & (1) {11, (2}

b) nos tribunais do lugar, num Estade Coniratante. onde o segurado
¢ domiciliado, artigo 8 (13, (2);

¢) se se tratar de um co-segurador. nos tribunais de um Fstado Con-

tratante no qual a agdio foi intentada contra os seguradores principats,
artigo 8 (1), (3);

d) nos wribunais de um lugar onde ele tem uma sucursal. agéncia ou
outro cstabelecimento, nos processos conexos a litigios origindrios de ope-
racdes daguele estabelecimento, artigos 4. 5 (31, & (2}

¢) no tocante & responsabilidade em matéria de scguros. ou de seguros
de propricdade imdvel. no lugar onde o dano ocorreu ou no lugar onde o
evento causal ocorreu, artigo 9.9

f) no tocante a responsabilidade em matéria de seguros ¢ nos processos
nos quais uma parte prejudicada acionou um segurade, como tereeiro inte-
ressado. no tribunal que conhece deste processo (se o dircite do tribunal o
permite), artigo 10 {1);

g) num tribunal qualguer, que tenha sido validamente escolhido, se-
gundo ¢ artigo 12.

D — Um segurador, qualquer que seja o seu domicilio, sé pode acio-
nar um réu domiciliado rum Fstado Contratante, neste Estado, artigo 11 1),
Fsta regra ¢ passivel de oxeegdes:

«) quando ¢ segurador apresenta uma reconvencio. artige 11 (2);
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b) quando o réu, segurado, se¢ junta a uma terceira parte numa agio
direta contra o segurador (artigo 10 (3}, artiga 11);

¢/ quando um outro foro & validamente escolthido segundo o artigo 12.

E — As normas enunciadas sdo imperativas e sua excluséo por acordos
de eleicdo de foro é severamente restringida pelo artigo 12,

8.2. Confratos de consumo

Os artigos, de 13 a 15, contém as regras de competéncia relativas ao
contrato de consumo e refletem uma generalizada politica legislativa de
favorecimento do consumidor, tanto relativamente ao vendedor, quanto ao
fornecedor de bens e servigos. Essencialmente, essas disposigies conferem
ao consumidor (que é definido como aquele que conclui um contrato para
uma finalidede que pode ser considerada como alheia ao seu comércio ou
profissdo) o privilégio de poder escolher em que foro ele acionard a parte
com quem contratou o suprimento de bens ou servigos ou que lhe forneceu
o crédito para financiar as compras dos bens. Em tais processos o consumi-
dor, na qualidade de autor, pode acionar nos tribunais do Estado Contratante
em que ¢ domiciliado ou no tribunal do Estado Contratante no qual o réu
¢ domiciliado. Inversamente, o consumidor, como réu, beneficia-se de uma
imunidade para n&o ser acionado contra a sua vontade nos tribunais de um
Estado Contratante cutro que nic aquele no qual é domiciliado, a nédo ser
que isto aconte¢a por meio de uma reconvengdo apresentada no foro que
o consumidor escolheu para acionar.

O artigo 15 restringe o efeito de um acordo que contrarie as disposi-
goes dos artigos 13 e 14, O artigo 15 ndo invalida um acordo de consumo
para acionar em outro lugar, feito depois que o litfgio surgiv. Nem, pode-se
pensar, restringe o artigo 5.°, o efeito do artigo 18 outorgando competéncia
ao tribunal perante o qual o réu se apresentou (contestou). Uma escolha
anterior do tribunal s6 é vélida, portanto, se amplia o3 tribunais disponiveis
ao consumidor ou escolhe o tribunal de um pais, no qual, ao tempo do
acordo, ambes as partes eram domiciliadas ou habitualmente residentes, e
quando tal foro de eleicdo nfo for contririo s leis daquele pals.

9  Tribunais defentores de competéncia exclusiva

O artigo 16 especifica cinco tipos de casos nos quais a competéncia
exclusiva é conferida aos tribunais de um dos Estados Contratantes, inde-
pendentemente do demicilio de qualquer das partes do processo,

Em cada uma das instncias mencionadas no artigo 16, a concessdo
de competéncia exclusiva parece justificar-se em virtude das estreitas cone-
xGes que existem entre o mérito do processo ¢ o territério do Estado cujos
tribunais receberam um monopélio jurisdicional. Esta conexfio é considerada
importante para evitar o inconveniente que seria causado a amhbas as partes
pela necessidade de mover a agdo noutro foro designado. As disposigdes do
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artigo 16 ¢ dada uma tal proeminéncia no esquema da Convencdo que elas
podem mesmo se sobrepor 4 possivel aplicacio de regras exorbitantes de
competéncia contra réus que nao o domiciliades na CEE. Porque o artigo
41 expressamente estatui que o cxercicio da competéneia relativamente a
tais réus pelos tribunais do Estade Contratante serd submetido as provisdes
do artigo 16. Além disso outros tribunais podem ndc se dar por competen-
tes mesmo quando o réu s¢ submete  voluntariamente 4 sua jurisdigdo:
artigo 18.

A mais notdvel matéria submeztida 4 esta competéneia exclusiva se rela-
ciona aos processos que tém como objeto os direitos reais, as detengdes, a
propriedade imobiliiria nos quais a competéncia é outorgada aos tribunais
do Estado Contratante onde a propriedade se situa. No Caso 73/77 Sanders v
van der Putie (1977 E.C.R. 2383, a Corte Luropdia decidiu que processos
que tinham como objeto a detenciwo de propricdade imdvel incluiam os gue
contém disputas entre locadores ¢ detentores relativamente a existéncia ou
interpretacfio dos arrendamentos ou a indenizacio pele prejuizo causado pelo
detentor. Deve notar-se que csta lista nio € exaustiva. No Caso 24/83
Roesler v Rottwinkel (1985) 3 W L.R. 898, o tribunal decidiu que o artigo
16 (1) é aplicdvel a qualguer contrate de aluguel de imdveis mesmo por
perfodo limitado ou mesmao se o contrato se referisse apenas ao use de uma
casa de temporada. Todos os litigios concernentes is cbrigacdes respectivas
do locador e do locatirio conforime o contrato, e em particular as que se
relacionam com a existéneia e a interpretacio das locacGes, sua duracio, a
retomada da posse pelo locador, a reparacio do dano causado pelo locatdrio
e a cobranga de aluguel e oufros encargos subsididrios (por exemplo para
uso de gis ou eletricidade), cairiam dentro da competéneia exclusiva dos
tribunais do sifus. Por cutro lade, os litigics que s@o apenas indiretamente
conectados com o uso da propriedade, tais como aqueles relativos a perda
do gozo de [Crias € de despesas de viagem, niie caem dentro da competincia
exclusiva mencionada naquele artigo.

Qutras matérias de competéncia exclusiva sdo as scguintes: quando os
processos t€m por objeto a validade da constituicio. a nulidade e a dissolu-
¢do de companhias ou outras pesscas juridicas ou associacdes, ou as decisdes
de seus Orgdos, os tribunais do Estado Contratante no qual a companhia.
pessoa juridica ou associacio € sediada tém competéneia exclusiva (artigo
16 {2). O arligo 16 (3) concerne zos processos que t¢m por objeto a valida-
de das inscriches em registros publicos e dd competéncia exclusiva aos tri-
bunais do Estado Contratante no qual o registro ¢ mantido. O artigo
16 (4) di competéncia exclusiva, no tocante aos processos relatives a regis-
tro ou validade de patentes, marcas, desenhos ou outros direitos semelhan-
tes que necessitam ser registrados, aos tribunais do Estado Contratante no
qual o depdsito ou registro foi solicitado, se efetuou, ou presume ter sido
feito, segundo os termos de uma Convengdo internacional. Finalmente,
segundo o artigo 16 (5), os tribunais de um Estado Contratante no qual uma
sentenca foi ou estd para ser executada tém competéncia exclusiva nos pro-
cess0s concernentes a esta execugio.
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10. Foro de eleicdo e artigo 17

10.1. Q artigo 17 € de imensa importancia na pritica dos contratos
internacionais. Ele pode também ser de importincia quantc aos contratos
concluidos antes que a Convengfio entrasse em vigor, tendo em vista que a
Corte Européia decidiu que a Convengio pode ter efeito retroativo para
validar acordos de eleiggo de foro concluidos antes que ela entrasse em
vigor: ver Caso 25/79, Sanicentral v Collin (1979) E.C.R. 1055.

10.2. Se houver um acordo de eleiggo de foro garantido pelo artigo
17 da Convengéo, o tribunal escolhido tem competéncia exclusiva. A maior
diferenga entre os cesos do artigo 17 ¢ ¢s casos ndo incluidos na Convengdo
é que a competéncia do tribunal escolhido ndo é de modo algum discriciond-
rig. O tribunal escolhido deve dar-se por compeiente a ndo ser que se trate
de um litigio relativamente ao qual vma competéncia exclusiva foi conferi-
da a outro tribunal em virtude do artign 16. As cldusulas do artigo 17 sdo
também inaplicdveis se o réu se submete voluntariamente & competéncia de
um tribunal outro que o tribunal escolhido: V. Caso 150/80 Elefanten
Schuh GmbH v. Jacgmain (1981) E.C.R. 1671, da Convengio de 1968,
artigo 18. Se um co-contratante é acionado num tribunal outro que o
escolhido e deseja impugnar este precesso e argiiir que ele tem o direito
de ser acionado no tribunal escolhido, a outra parte deve ter o cuidado
de ndo se submeter & competéncia de um tribunal anterior.

10.3. Requisitos essenciais do artigo 17 sdo os seguintes:

A — As partes (quando uma cu mais delas sio domiciliadas no Estado
Contratante) devem concordar em que o tribunal ou os tribunais de um
Estado Contratante tenham compeiéncia para solucionar quaisquer disputas
que tenham surgido ou possam vir a surgir relativamente a uma determi-
nada relagdo juridica. E estabelecer que:

a) o acordo que confere competéneia sc fez por escrito; cu

b) se pode provar por escrito; ou

¢) em caso de comércio internacional, que o acordo foi vazado numa
forma conforme aos usos deste comércio ¢ dos. quais as partes t8m ou deve-
riam ter conhecimento.

Se as disposigdes precedentes forem satisfeitas, o tribunal escolhido tem
competéncia exclusiva, ressalvada a possibilidade de interpretagéo pela Cor-
te Européia, conforme se noticiou.

B — Se um accrde, que preenche as condigdes a, & cu ¢ supra, é con-
cluido entre as partes e nenhuma delas é domiciliada num Estado Contra-
tante, os tribunais de outro Estado Contratante ndo m competéncia relati-
vamente aos litigios que dai surgirem, a ndo ser que o tribunal ou tribunais
escolhidos tenham se declarado incompetentes. Este aspecto do artigo 17 é
particularmente importante para os advegados estrangeiros ou para os advo-
gados ingleses que aconselhem um cliente estrangeiro (que ndo seja domi-

330 - R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n, 103 jul./set. 1989



ciliado num Estado Contratante} ¢ que contrata com uma outra pessca que
se encontra em idénticas circunsténcias. Se, digames, uma companhia ame-
ricana passa contrato com uma companhiz norueguesa para a cntrega de
bens a um estabelecimento desta companhia na Franca, ¢ o tribunal inglés
¢ escolhido em circunstancias que se conformem ao arligo 17, um tribua
francés s6 poderia ter competéncin se o wibunal inglés declinasse a sua. O
artigo 17 nao pode, naturalmente, afztor a compueténeia dos tribunsis ame-
ricanos ou noruegueses,

C — O pardgrafo final do artigo 17 estabelece que, se um acerdo
conferindo competéncia for concluido em beneficio de apenas uma das
partes, dard a esta o direito de iniciar o processo em qualquer outre t1.'ibur
nal que tenha competéncia em virtude da Convengiio. O objetivo desta dispo-
sicdo ¢ um tanto ohscuro. Por exemplo, um vendedor inglés pode estipular
uma competéneia exclusiva inglesa no sew préprio interesse, e de fato, ista
pode freqiicniemente acontecer no contexto das cliusutas padronizadas no
coméreio do vendedor. Mas o parderafo final do artigo 17 parece tov e
the possivel ignerd-la, como se fosse ““sua prdpria cléusula” e agir contra o
comprador em qualquer ouire Estado Contratante, que tem competéncia
segundo a Convencio. Os compradores precavidos devem levar suficiente-
mentc cm conta esta disposicio.

Na Caso 22/85 Anteris! v, Credit Lvonnueis {1987y CMR.L. 335, 1
Corte Européia determinou que ¢ uma questio de prova o fato de se saber
s¢ uma clausula de jurisdicace foi concluida. “em beneficio exclusivo de uma
das partes”. A falte de prova, uma :ldvsulz poderia ser considerada como tal,
se seu enunciado ostenta expressamente o nome da parte gque dela se be-
neficiou ou se ela dd a uma das partes uma op¢io maior de tribunais que a
outra, Mas a simples escolha de um tribunal do domicilio de uma das
partes nao € em si mesma cvidéncia de uma intencio de beneficiar esta
parte.

10.4.  As seguintes obscrvacdes adicionais sobre o artivo 17 paden
scr feitas:

A) Em complementaciio ds prescricies referidas no item 10.3.5.
supra, o artigo 17 ¢ substituido por regras mais rigorosas no tocante aos
contratos de seguro e nos contratos de consumo atravds dos artigos 12 ¢

15: ver 8.2.

BY Nio ¢ certo que o artigo 17 se aplique apenas & transacoes inici-
nacionats:

@) duas partes domicilicdas no mesmo Estade Contratente escolhem os
tribunais deste Estado. O relatério concernente & Convencio escrito por
Jenard sugere que neste caso o artigo 17 nio se aplica: v. G.]. 1979, C 35,
p. 38. Mas ¢ domicilio pode mudar e pode haver outros clementos estran-
geiros na tramsacdo: v. Collins, Civil Jurisdiction and Judgmenis Act
1982, p. 84;
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b) dues partes domiciliadus no mesmo Estado Contratante concordam
em conferir competéncia aos tribunais de um outro Estado Contratante.
Jenard supra diz que & Convencgao se aplica. Mas Schlosser no seu relatorio
sobre a Convengio de Acesso (O.]. 1979 C 59, p. 123) diz que o simples
fato da escolha de um tribunal de um Estado determinado ¢ insuficiente
para caracterizar 2 transa¢io como internacional.

A vista destas incertezas a armadilha para os redatores da Convengéo
parece evidente.

C — Se o acordo ¢ concluido entre partes domiciliadas no Estado
Contratante e a competéncia é conferida ao tribunal de um Estado nao Con-
tratante, parece que a Convengdo ndo impede o tribunal de um Estado
Contratante de declinar competéncia mesmo se uma das partes é domiciliada
no Estado Contratante cque, de cutro modo, teria competéncia por esta
razdo, v. Schlosser Report Q.J, 1979 C 59, p. 124, A Convengiio nio obriga
o tribunal a fazer isso ¢ o modo de¢ interpretd-la parece ser uma questao
deixada aos direilos nacionais.

D — Um problema maior ¢ engendrado pelo fato que o artigo 17 se
refere & submisséo ao tribunal ou triburais de um Estado Contratante. NO
Caso Meeth v Glacetal supra, a Corte Européa decidiu que o artigo 17
também se aplicava se cs tribunais de mais de um Estado Contratante
fossem contemplados num ccntrato. Neste caso, um vendedor francés estava
para ser acionado per um comprador alemao num tribunal francés, enquanto
que um comptador alemdo estava para ser acionado, pelo vendedor, nos
tribunais da Alemanha. A Corte Européia se posicionou no sentido de que
ndo teria sido intengdio do artigo 17 a de excluir ume tal préitica comercial
comum. Mas ¢ que dizer das outras cldusulas de jurisdicdo nfo exclusivas,
por exemplo, quando as partes concordam com a competéncia dos tribunais
da Inglaterra e da Bélgica ou quando concordam em submeter & competéncia
ndo exclusiva dos tribunais ingleses?

Elas permitem agles em mais de um Estado, mas sfo elas cobertas
pelo artigo 17?7 Nao ha uma resposia 6bvia para 1al questado.

E — A cxigéncia da forma escrita referida no item 10.3.A, a ¢ b
acima sio aparentemente indicadas pera controlar a efetividade das cldusu-
las que poderiam ndo ser lidas: v. Jerard, O.f. 1979, C 59, p. 37. Pensou-se
que estas cliusulas impressas pera correspondéncia ou remessas nda
deveriam ter velor sendo quando fossem efetivamente aceitas pela parte
contrz a qual deveriam operar. Esta disposicdo foi estritamente avlicada
mesmo a propdsito de vendas mercantis no Caso 24/76, Estasis Salotti v.
Ruwa (1976) E.C.R. 1831 e no Caso 25/7€, Segoura v. Bonakdarian (1976)
E.C.R. 1851. Evidentemente uma t&o estreita interpretagéio poderia impedir
uma bem estabelecida prética comercia. e, consegiientemente, 2 disposigia
constante do item 10.3.A . ¢, supra foi incluida pela Convengdio de Acesso.

F — A Corie Européia enfatizou que o artigo 17 deve ser estritamen-
te interpretado, tendo em vista que seu objetivo € assegurar que as partes
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concordaram com a cliusula relativa it compeléncia e que o consentimento
delas {oi claramente evidenciado: Estasis Salotti v, Ruwa, supra; Segoura v.
Bonakdarian. supra; Caso 71/83, the Tilly Russ {1984) E.CR. 2417:
Caso 221/84, Berghocfer GmbH v. Asa S.A. (1986) 1 C.M.L.R. 13.

G — A clausula deve se conformar ao artigo 17, mas pode um direito
nacional invalidd-la por outras ruzdes? No Caso 150/80, Elefanten Schuh
v. Jacgmain (1981) E.C.R. 1671, uma companhia alemi passou um contrato
de trabalho com um belga, que deveria trabalhar na Holanda, O contrato,
escrito em alemio, continha uma 2ldusula de eleicio do foro aleméo. Depois
que o litigio surgiu, o cmpregado acionou a empregadora em Antuérpia
alegando que a cldusula de eleigio de foro alemiio era nula porque todo o
contrato ery nule por niio ser escrito em holandés como exigido pelo direito
belga pelo fato do trabalho ser realizado na Helanda.

O direito belga considerava 2sia disposi¢io como impetativa ¢ o tribu-
nal belga decidiu pela nulidade da cldusula, mas a Corte Furopéia nio
accitou csta decisfio, alegando que o direilo nacional ndo podia impor
requisitos “formais™ adicionais ans contidos no artigo 17. Mais seriamente,
decorre do Caso 25/79. Saniceniral v, Collin {1979) E.C.R. 1055 gue mesmo
quando a obje¢iio do direito nacional é de ordem substantiva nido paderd
sobreper-se ao artigo 17, Isto significa que uma tentativa do direito nacional
para conirolar a introducio de uma cldusula de eleicfio de foro num contra-
lo, fundamentada em que cle poderia trazer dificuldades a uma das partes
se tivesse de acionar no tribunat cscolhido, poderia tornar-se ineficaz a nio

ser que a propria Corte Européia impusesse mais amplo contrele sobre a
validade de tais clausulas.

H — Nio € também certo que a cldusula possa ser atacada sob o fun-
damento do erro ou ignorincia que podem invalidar o contrata (e, portanto,
a cldusula) segundo a lei que rege o contrato. E de se presumir, se isto é

possivel, que a cldusula ¢ invélida e que as outras regras da Convengiio se
apliquem.

Se isto nido for possivel, e o artigo 17 contiver as finicas causas de
invatidade, o contrato de cleicio de foro serd mantido.

] — Notese que se o contrato entre as parles origindrias satisfaz o
artigo 17, um cessiondrio pade se sentir vinculedo por ele: Caso 71/83,
the Tilly Russ (1983) 3 W.L.R 179. E um terceiro beneficidrio pode se
valer da cldusula mesmo se nio executa o contrato: v. Caso 201/82,
Gerling v. Treasury Administration (1983) E.C.R. 2503,

] — Os requisites Tormais do artigo 17 podem, contudo, ser dispen-
sados por um acordo quanto as lugar da obrigacio cim questdo. Isto ¢
ilustrade pelo Caso 56/79, Zeiger v. Saliniiri (1980) E.C.R. 89, Neste
caso, o autor domicilindo na  Alemanha  areliiv gue  ompresten uma
quantia em dinheiro ao réu, domiciliado na ltdlia, e que eles convencio-
naram oralmente que o pagamento seria na Alemanha. O réu ndo pagou
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e o autor acionou-0 na Alemanha. Alegou que o tribunal alemfo tinha
competéncia segundo ¢ artigo 5 (1) da Convengdo, tendo em vista que &
Alemanha era o lugar da execugao da obrigagdo em questio. O réu argliiu,
contudo, que se ndo tivesse havido acordo expresso quantc ao lugar do
pagamento, esie teria sido devido no domicilio do devedor, na Itdlia, ¢,
conseqiientemente, o efeito do acordo expresso quanto ao lugar de execugo
equivalia a uma cldusula de foro de elei¢do. Como esta tltima tinha de ser
escrita, assim também a primeira. A Corte Européia nfio aceitou o argu-
mento.

11. Submissido veluntdria

O artigo 18 dispde que o comparecimento ao tribunal de um Estado-
Parte confere jurisdi¢do, a ndo ser que este comparecimento tenha sido
gpends para contestar a compeifneia. Esia regra aplica-se quando hd uma
cldusula de eleicio de foro (Caso 150/80 Elefanter Schufi v. Jacgmain
(1981) E.C.R. 1671, mas é submetida &s disposi¢des do artigo 16 relativas
3 competéncia exclusiva. A fraseclogia do texto inglés do artigo 18 deveria
indicar que o téu sc presumc ter-s¢ submetido 2 jurisdigdo se ele discute
o mérito ao mesmo tempo em que contesta a competéncia. Contudo, na
versao francesa (diferentemente dos (extos em inglés e em outras linguas)
o termo “apenas” falta e, no Caso Elefanten Schuh, a Corte Européia
decidiu que um réu ndo se submete quando contesta a competéneia
do tribunal ¢, a0 mesmo tempo, faz consideragSes quanio ac mérito. Isio
¢ porque. em alguns Estados-Partes, se o réu apenas discute a competéncia
pode ver-se precluido de discutir o mérito sc sen pedido quanto 3 compe-
téncia & rejeitado. Ele terd, naturalmentc, s¢ submetido se discutir a.
competéncia depois de ter contestado quanto ao mérito.

Se o réu nio comparece, o tribunal deve declarar-se ex officio incom-
petente, a ndo scr que sua competéncia exista segundo a Convengdo: artigo
20. A parte os casos em que as disposi¢des do artigo 16 sobre competéncia
exclusiva se aplicam, esta regra sO se aplica se o réu é domiciliado num
Estado-Parte.

As implicagbes de um comparecimento prematuro sdo evidentes.

12. Exame da competéncia

Em virtude dos artigos 19 e 20, o tribunal de um Estado-Parte ¢
cbrigado a analisar ex officio se ¢ competente ecm dois casos:

a) quande o litigio tem a ver, principalmente, com uma
matéria relativamente 4 qual os tribunais de um outro Estado-
Parte tém competéncia exclusiva segundo o artigo 16: artigo 19: ¢

b) quando o réu, sendo domiciliado num outro Estado-Parte,
n#o comparece e o tribunal carece de competéncia segundo a
Convencio. V. RS5.C. Ord. 6, r. 7(1): Ord. 13, r. 7 B.
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15, “Lis alibi pendens™: acbes conexas

15.1.  Forum non convenicns

Um primeiro problema que surge é o de se saber se um tribunal
inglts competente, scgundo a Convengdo, ¢ no qual o precesso teve inicio
pode susid-lo pelo motivo gue um outro Estado-Parte ¢ um foro mais apro-
priade. A Seczo 49 da CTIA de 1982 dispde que nada na lei poderd impe-
dir um tribunal de sustar qualquer processo sob o fundamento do princi
pio do forum non conveniens cle., quando tal procedimento niio fosse
contrdario & Convencae. O ponte de vista predominante ¢ no sentido de
que, se a Convencao conferc competéneia a um tribunal inglés, nido ¢ dis-
cricionario o ato de sustar o processo em beneficio de tribunais de outros
Fstados-Partes ou o de reter, por injuncio, processos iniciados em outro
Fstado-Parte em beneficio dos procedimentos ingleses, exceto segundo os
artigos 21 a 23: v. Schlosser, pp. 97-99; Collins, p. 43; Anton, p. 180.
Um ponto de vista minoritdrio sustenta que a Convencdo simplesmente
estabeleee os limites externos da competéneia permitida ¢ embora csta nao
possa cstender-se além daqueles limites pelo direito nacional. pode. contu-
do, ser restringida por ¢le (v. Hariley, pp. 79-80). Um partidirio da opinido
predominante sugere que a Corte pode ter um poder residual pura deter-
minar uma suspensio ou baixar uma injuncio para impedir processos
estrangeiros se hd evidéncias de que o autor estd evidentemente usando o
processo para oprimir ou vexar o réu: v. Cellins, p. 40.

13.2.  Lis alibi pendens

Quando processos origindrios da mesma causa e entre as mesmas partes
530 movidos em tribunais de diferentes Cstados-Partes, qualquer tribunal
oulro que o primeiro acionado 2oderd de pleno direito declinar compe-
téncia em faver daquele tribunal: artigo 21(1).

Na verdade, isto significa que, a ndo ser que o tribunal inglés seja o
primeiro acionado. ¢le deve expedir um mandado de suspensio do proces-
50. Se a competéncia do primeiro tribunal acionado ¢ contestada. entio o
tribunal inglés pode sustar seus procedimentos esperando o resuitado da
questda de compeiéneia no tribunal primeiramente acionade: artigo 21(2).

Quande as agdes entram na competéneia exclusiva de muitos tribunais,
novamente quzlquer tribunal outro que nio o primeire acionado deve
recusar competénela: artigo 23.

Deve-se notar que ndo ha lugar para arbitrio segunda esses artigos.

O tribunal primeiraizente acionade € aquele no qual as condigdes que
devem ser satisfeitas, antes que o processo se torne delinitivanente pen-
dente, sio satisfeitas primeivo: por exemplo, na Inglaterra, no momento da
expedicdo do writ. na Franca, & data da citagdo. Neste ponto a Corte Euro-
péia adetou um “enfoque de direito nacional” quante & interpretagdo: v.
Caso 129/83 — Zelger v, Salinutri (1984) L.C.R. 2397.
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13.3. Acdes conexas
As agles ccnexas sdo tratadas no artigo 22.

Se s@o trazidas aos tribunais de diferentes Estados-Partes, entdo quals
quer outro tribunal que ¢ primeiro acionado deve sustar o processo enquanto
as agles estiverem pendentes (mas ndo julgadas) em primeira insténcia.

Neste passo, o poder de sustar & discriciondrio; artigo 22(1). E um
tribunal outro que ndo o primeiro acionado deve declinar competéncia
inteiramente se esie tem competéncia quanto a ambas as agdes ¢ seu direito
permite fusdo de agbes conexas: artigo 22(2).

AcgDbes s30 conexas para este fitn quando sdo tdo intimamente relacio-
nadas que é conveniente tratd-las conjuntamente para evitar o risco de
decisGes inconciliéveis resultantes de processos separados.

14.  Medidas provisdrias e cautelares

O artigo 24 permite o requerimento aos tribunais de um Estado-Parte
de tais medidas provisérias, que podem ser obtidas pelo direito nacional,
mesmo quando o Estado ndo tem competéncia para julgar a substdncia
da causa. No que concerne ao direito inglés, a existéncia desta faculdade
tornou-se clara na Se¢fio 25 da Lei de 1982 em matéria de competéncia
civil ¢ sentengas, ainda que a Se¢do 25 (2) permita a um tribunal inglés
levar em consideragdo a falta de competéncia do foro inglés sobre o méri-
to, como um fato, na sua decisdo de conceder ou ndo a medida proviséria
proecurada.

O tipo comum de medida proviséria procurada na Inglaterra segundo
esta disposicio € a chamada injuncdo Mareva (assim denominada em razéa
do caso Mareva Compania Naviera 5.A. v. International Bulk Carriers S.A.
(1975) 2 Lloyd’s Rep. 509), que congelou haveres de modo a impedir que
eles fossem removidos da jurisdicdo, ou de algum outro modo dissipados,
e tal injungéio ndo se estende a haveres situados no exterior. Mas o que
dizer quando uma ordem andloga A injungdo Mareva € obtida no exterior e
pretenda estender scus efeitos a haveres localizades na Inglaterra? Deve
o tribunal inglés executar a ordem do tribunal estrangeirc ou deve o autor
procurar acautelar-se iniciando os procedimentos ingleses para obter uma
injungio Mareva? A Corte Européia decidiu que as decisGes judiciais que
autorizem medidas cautelares ou provisérias obtidas sem citagio da parte
contra a qual sdo dirigidas e que pretendam executar-se sem notificacdo
prévia nao podem ser reconhecidas e executadas em outro Estado-Parte
segundo a Convencdo: v. Caso 125/79 Denilauler v. Couchet Fréres (1980)
E.C.R. 1533, Conseqiientemente, tais medidas devem ser especificamente
pleiteadas nos tribunais ingleses.

15. Homologagdo e execugdo de semtengas

O principio geral da Convengiio é que uma sentenga prolatada em
um tribunal de um Estado-Parte, competente segundo a Convengdo, deve
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ser homologada ¢ executada em qualquer outro Estado-Parte. As causas
que podem levar a recusa de lal reconhecimento ¢ exccugdo sdo, na ver-
dade, bastante limitadas. A Convencdo procura, portanlo, assegurar que
um Estado-Parte dé plena f¢ ¢ ceédito (fudl fuith and credit) aos julgados
de outros Estados-Partcs.

Segue-se, portanto, que & nucessdrio contestar a competéneia de um
tribunal ao tempo em que se deu por compeiente ¢ ndo esperar que ele
prolatc a decisfo e invocar o nio-reconhecimento e a execugio dela pelo
motivo gue o tribunzl prolator carcce de competéneia,

A homologaciio segundo a Convencio ¢ a Lei de 1982 dd-se pelo
registro. O cxccutor ndo pode intentar uma outra agae no tribunal de
homologacdo bascado na causa origingl da demanda: Caso 42/76 De
Wolf v. Cox (1976) E.C.R. 1759, CJJA 1982, s. 34. Tampeouco pode o
executor intentar uma agdo relativamente i sentenca homologada utilizando
o processo de execucdo do commron law: De Wolf v. Cox, supra.

O procedimento do registro ¢ regulamentado na Inglaterra pelo Regi-
mento da Corte, especificamente R.S.C. Ord. 71, 1. 25-34. O registro é
feito mediante requerimento da parte interessada, sendo o executado noti-
ficado apenas depois do registro (urtigo 35. Ord. 71, r. 32 (1). O exceutado
pede apelar para uma turma do tribunal (arts. 36, 37, Ord. 71, v, 33).
Somente o executado, ¢ ndo por exemplo. um executor concorrente pode
figurar na apelacdo: v. Caso 148/84 Deustsche Genossenschaft Bank v.
Brasserie du Pecheur S.A. (19860 2 CM.LR. 416 — Antes que o prazo
para a apeclagiio expire ou antes que a apelagio tenha sido julgada, a exe-
cucdo da sentenca ndo pode ser obtida (artico 39, Qrd. 71, r. 34 (4,
embora medidas cautelares possam ser postuladas (artigo 39, Ord. 71, .
34 (4 — v. Caso 119/84 Capelloni v. Pelknans (1986) 1 CM.LR.
3880).

E importante Jembrar que o processo de homologacio se aplica a
tedos os julgados cobertos pela Convenciio, mesmo se a sentenca é contra
uma pessoa nao domiciliada num Estado-Parte: por exemplo, uma senten-
ca dada & vevelin contra um Individuo residente na Calitarnia, nelo fato da
competéiicia da Inglaterra deccrrzy de osua simiples presenca na Inglaterra
pode ser exceutada na Alemonha: uma sentenca francesa contra um indivi-
duo residente na Califémia serd exceutada, mesmo se o competénein do
tribunal francés bascowse na nacionalidude ¢ autor {ardeo 134 do Cadigo
Civil Francds). Note-se a prohebilidade de exclusdo desta possibilidade por
meio de tratados com Fstados ndo signatarios da Convencéo Européia
{v. artiso 59, supra).

15.1. Nogdo de sentenca

Pelo artigo 23, sentenga significa qualquer decisio prolatada por uma
corte ou tribunal de um Estado-Parte, qualquer que seja a sua denomina-
c¢io. A nog¢do inclui: decretos, ordens, decisdes, mandados ou writs de
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execugdo, bem assim a determinagfio de custas ou despesas por um funcio-.
nério do tribunal, Poderiam ver-se incluidas no conceito os seguintes casos:

@) sentengas condenatérias de pagamento em dinheiro: estas incluem
o “Zahlungsbefehl” (ordem para pagar), processo segundo o direito ale-
mio: Caso 166/80 Kiomps v. Michel (1981) E.CR. 1953;

b) condenagio a custas;
¢) condenagio a juros;

d) sentencas ndo pecunidrias {quanto ao common law e leis originé-
rias segundo as quais somente a sentenga relativa a uma determinada quan-
tia em dinheirc poderia ser executada) como os mandados de execugdo
especifica ou as injungdes;

¢) sentengas ndo liquides e certas (como, por exemplo, uma ordem
para pagamentos periédicos) e sentengas interlocutérias, desde que néo
ex parte (v. no common law e leis origindrias, segundo as quais uma
sentenca deve ser “final e conclusiva™). E comumente aceito que o
artigo 25 ndo inclui “‘sentencas sobre sentengas”, isto €, uma ordem do
tribunal de um pafs A declarando que a senter.ga de um tribunal do pais B
deve ser executada: v., por exemplo, Hartley, pp. 84-85. Geralmente a
eventualidade de uma apelagio num tribunal estrangeiro nfo impede o
registro de uma sentenca passivel de execugdo, mas uma vez registrada
o tribunal deve sustar o processo de execugdo se uma “‘apelagdo ordiné-
ria” foi interposta no Estado em que a sentenca homologanda foi obtida:
v. artigo 38 (execugdo); artigo 30 (homologagdo). Quanto ao significado
do termo “apelagdo ordindria” v. Caso 43/77 Industrial Diamond Supplied
v. Riva (1977) E.CR. 2175,

15.2. Nio revisdo de mérito

Segundo o artigo 29, “‘em nenhumsa circunstancia pode uma sentenga
estrangeira ser revista quanto ao mérito”. Conseqlentemente, os poderes
do tribunal do reconhecimento para zever uma sentenca sio, de fato, limi-
tados.

15.3. Recurso jurisdicional

@) A competéncia do tribunal estrangeiro s6 pode ser examinada se o
caso s¢ situa enire aquelas disposi¢des sobre seguro, contrata de consumo
ou de competéncia exclusiva. Mas o tribunal estd vinculade pelas conclu-
sdes de fato do Juiz estrangeiro: v. artigo 28.

B) O tribunal pode examinar se o caso ndo € um daqueles situados
fora do dominio da Convengic, por excmplo, porque ndo se relaciona a
matéria civil ou comercial: v. por exemplo, Caso 29/76 LTU v. Eurocontrol
(1976) E.C.R. f. 1541.

¢) Sabe-se que ndo ha objecdo ao reconhecimento e execugfio quando
o tribunal estrangeiro dé-se, erradamente, por competente.
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13.4. Qutras ra=des

Razdes para recusa do reconhecimento ou exceugde cstiao nos arligos
27 e 28,

13.4.1. Ordem piiblica

Esta ndo pode ser alegada quanto is regras segundo as quais o tribunal
cstrangeire declarou-se compelente: artigo 28(3). O iribunat inglés aplicard
presumivelmente suas préprias regras sobre ordem  publica, embora a
Corte Européia possa rever qualquer cxtravagincia neste sentido, E geral-
mente admitido que uma sentenga obtida mediante fraude pode ter seu
reconhecimento recusado sob o [undamento da ordem publica pelo menos
se ndo ¢ possivel, subsegiientemente a ¢la, discuiir o problema da fraude
perante o tribunal da homologagac.

15.4.2. Falia de citagdo etc.

O artigo 27 (2) possibilita a dencgacao do reconhecimento ¢ da
execugdo quando:

w) a sentenca fol prolatada it revelia; ¢

b) o réu ndo fei devidamente ¢itado. ndo wndo tido tempo suficienle
para providenciar sua defesa.

Na verdade, é necessdrio demonstrar que foi dado ao réu cidncia dos
documentos relevantes ¢ que, apds a citagio, ele teve suficienie tempe para
preparar sua delesa,

O artigo 27(2) apenas sc aplica a sentencas proferidas a revelia. Notwe-
sc gue c¢le ndo se aplica, por excmplo, a sentencas de medidas provisdrias
obtidas ex parte, desde que se encontram fora da incidéncia da Convencio:
Caso 125/79 Denilaidder v. Couched Fréres (1980) E. C. R. 1353, Para casos
ilustrande este dispositivo; v. Caso 166/80 Klomps v. Michel (1981Y F. C. R.
1393; 228/81 Pendy Plastic Producis v, Pluspunkt (1982) E.C.R. 2733.

15.4.3. Contrariedade

Umu scntenga nao sera reconhecida se estd em contraricdade com
um julgamento anterior, a propdsito das mesmas parles, pronunciado pelo
Estado c¢m que se pede cxccugdo, artigo 27(3).

G artigo 27(5) recusa reconbecimento a uma sentenca irreconcilidvel
com uma decisao anterior dada num Estado nio Parte a respeito da mesma
causa e das mesmas partes quando tal julgado ¢ passivel de reconhecimento
no Estado solicitado a homelogar,

153.4.4. Questdes prejudiciais de Estado

O fundamento para o ndo reconhecimento contido no artigo 27(4)
significa que uma sentenga ndo serd reconhecida se o tribunal original, de
modo a chegar & decis@io, resolveu uma questdo prejudicial relativa ao
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estado, capacicade de pessoas fisicas, dircitos de propriedade oriundos de
relagdes matrimoniais, testamento ou sucessdo de modo a conflitar com uma
norma de direito internacional privado do tribunal no qual reconhecimentq
e execugio sdo pedidos, a ndo ser que o0 mesmo resultadc teria sido alcan-
cadc pela aplicacéio das regras de direito internacional privado do ultimo,
Neste especifico setor (bastanle reievante em processos de pensdo alimens
ticla envolvendo criangas e cdnjuges) o tribunal da homologagio pode
examinar a lei aplicdve! no *ribunal que proferiu a decisdo.

16. Observacdes finais |

Conseguem-se 6bvias vantagens juridicas e comerciais quando um bloca
econdmico regional concorda em ter um cédigo em matéria de competéncia,
homologagiio € execugio de sentengas. Certeza e previsibilidade podera sex
obtidas, uniformidade de resuliados promovida, bem como evitada 4
diston;&o de mercado que poderiam causar es diferengas dcs direitos nacios

ais, Permanecem, porém, igualmenie, dbvias desvantagens. Na auséncid
dc um direito substantivo unificado, o 1mpaclo do direito processual harmoy
nizado sobre as distorgdes do mercado seri inevitavelmente menor porqud
os tribunais, competentes segundo a Convengdo, nao aplicardo necessarias
mente as mesmes regras de direito substantivo ao mérito das agdes. Segundo,
o objetivo da uniformidade. poce-se dizer, requer que um “tribunal inter
nacional”, tal como a Corle de Tustica Européia, terha um poder final
para interpretar ¢ Céd:go. Contudo, questOes prejudiciais a tal corte requed
rem das partes mais Onus e despesas.

Aliado a este estd o faw de que os advogados serdo sobrecarregadod
do dcver de aconselhar cs clientes a respeito de como a Corte Buropéia
poderd decidir uma questdo prejudicial sobre um ponto de interpretagdo;
isto poderd ser muito dificil, tendo em vista que se a Corte adota "enfoqgﬂ
corunitdrio’’ na interpretagiio, um advogado, pelo menos em teorie, terd
se equipar de um conhzcimento o direito privado e do direita processual
dos Estados-membres antes de se aventurar a uma adivinhagBio da opinifa
que a Corle Européia pocerd adotar. E um fato sabido o de que nem todos
os advogados militantes da CEE sdo também comparatistas. A experiéncia
relativa 4 Convengio da CEE sugere, axé o presente, que a3 questdes preju-
dicigis a Corte de Luxemburgo nic séo inccrauns. Além disso, deve ser
relembrado que a Convenr;ao ndo cobre tudo, porque exclui certas matérias:
Numa certa medida, por isso, o éxito de tal processo de harmonizagio &
apenas parcxal vez que permanccem dividas sobre o que as partes podemy
ou ndo acorcar sobre as matdérias eventualmente cobertas peia Convencgo.
O resultado inevitdvel é uma espécie de compromisso. Saber se o COmpro-
misso europeu teve {xito s2rd uma quesido acompanhada cora grande inte-
ressc na Europz. pelo menos por aqueles gue devem analisar os custos,
para os Estados e os cidadios.

Q resultado de tal andlise sctd certamente de interesse para ouiros
grupas regionais de Esiados.
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Introducio

1. A franquia ou franchising, Torma de licenciumento, pela qual o
proprictario ou titular (franchisor ou [ranqueador) de um produto. scrvico
ou método obtém sua distribuicao através de revendedores afiliados (fran-
chisee ou frangqueado), vem demonstrande sua importineia ¢ agilidade,
como mecanismo contratual e estratégia de marketing cm todo ¢ mundo.

Curiosamente os sistemas juridicos mestraram-se insensiveis as espe-
cificidades da modalidade countretual, nic obstantc a accitaciio praitica c
mesmo o reconhecimento jurisprudencial e doutrindrio do instituto.

No Brasil. dada a falta de legislacio especifica — excetuada a men-
cio indireta contida no Parecer Normativo CST n° 143/75 —, o relacio-
namento entre as partes contratantes ¢ regido pelo direito das obrigagbes
(Cddigos Civil e Comercial}, combinado com os dispositives contratzais
adotados pelas partes,
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2. O presente estudo considera a prética e jurisprudéncia comunité-
rian — & luz da prética e jurisprudéncia interna francesa — que pre-
cedeu a entrada em vigor da regulamenta¢do comunitéria, analisando, em
seguida, o conteido do Regulamento da CEE, confrontando o quadro eu-
ropeu com a situagdio existente no Brasil,

A contraposigio da regulamentagdo comunitdria e seu respaldo pré-
tico-doutrindrio-jurisprudencial ao state of the art no Brasil, toma como
eixo de indagagdo o questionamento da ccnveniéncia de regulamentaggo
brasileira da matéria,

A regulamentagiio comunitdria, vigente e aplicivel nos doze pafses-
membros da CEE, certamente se revesie de alcance maior doe que seu estrita
dmbito interno de aplicag¢do. Obviamente este trabalho tem duplo escopo,
porquanto, a0 mesmo tempo que objetiva o estudo dar visdo de conjunto
da regulamentagio do franchising no direito comunitério, deve também
servir para alertar ¢ dar informagdo de base para qualquer tentativa con-
tratual entre empresas brasileiras e empresas européias (CEE).

3. O franchising passa a ser mais um campo no qual a regulamen-
tago comunitdria, englobando os ordenamentos juridicos dos doze pafses-
membros da CEE, passa a ser a instdncia reguladora da matéria. Doravante
é lei em matéria de franquia o regulamento comunitirio, para qualquer
pessoa fisica ou juridica brasileira que tencione celebrar contratos com
empresas européias da Dinamarca & Grécia ou de Portugal & Repiblica
Federal da Alemanha.

Impbe-se, assim, conhecer, ao menos em suas linhas mestras, a regu-
lamentagao européia do franchising.

Pode, também, ¢ debate sobre o franchising e a andlise da recente
regulamentagdo adotada pela CEE -— depois de quase uma década de dis-
cussdes e trabalhos preparatérios — servir de estimulo aos legisladores
nacionais para avaliarem a conveniéncia, scn@o de regulamentagéio abran-
gente ou de aplicacdo necessdria, ao menos de perfimetros técmicos e 1e-
quisitos bésicos, configurando uma espécie de cédigo de ética, cujo obje-
tivo maior seria reprimir ¢ coibir abusos e distorgdes.

4. Desnccessdrio reiterar o indispensével estudo e acompanhamento,
no Brasil, da evolugio do direito comunitério. Fenémeno novo, de longo
alcance e serissimas implicagdes, o direito comunitdrio ainda € visto entre
nds com ar de novidade ou curiosidade tebrica, destituida de alcance e im-'
plicagdes praticas. Antes de 1992 j4 deverfamos estar absorvendo o con-
tetido e alinhando a atividade megocial entre o Brasil e a Europa dos Doze
pela legislagio comunitdria. O prego dessa ignordncia pode ser muito allo,
acarretando a marginalizagdo ou total exclusio dos produtos brasileiros
desse mercado de mais de 300 milhdes de consumidores, com altissimo
padrao de vida.
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Fica, deste modo, colocada a proposta.

1. Estado da matéria

5. Até o advento do Regulumenio n' 4.087/88. de 30 de novembro
de 1988, da Comunidade Econémica Curopéia (CEE} (publicado no ], Q.
C. E., o Didrio Oficial das Corunidades LFuropéias, de 28 de dezembro
de 1988, 1. 359, em todas as edivoes) nio existia regulamemiaglio legal es-
pecifica, regulando a aplicacao <o art. 83, pardgrafo 3.° do Tratado de
Roma, de 1957, em matéria de contratos de franquia,

As técnicas contratuais descnvolvidas pela prética eram, assim, regu-
ladas pelo direito comercial geral em matéria contratual, ressalvadas espe-
cificidades ¢ requisitos colocados pela jurisprudéncia comunitiria e a ju-
risprudéncia interna dos paises-membros,

O direito comunitdrio ja regulara cxpressamente as concessdes auto-
mobilisticas (Regulamento 1" 123/85, 12-12-1984), bem como, de modo
mais amplo, os acordos de distribuicio exclusiva, também, tinham sido
objeto de regulamentacdo especifica, abrangendo os contratos de conces-
sio (Regulamento n.” 1.983/83, 21-6-198%),

A jurisprudéncia cmunitaric contava com leqding case no assunto, o
acérdio do caso Pronupiia, prolatado em 28 de janciro de 1986 pela
Corte de Justica da Comunidade Europdia, colocando os parfimetros basicos
aplicdveis 4 matéria (analisados a scguir). Enquanto, per seu turno, a ju-
risprudéncia interna dos pafses-membres tinha igualmente enfrentado a ne-
cessidade de rteconhecer. na pratica, instituto tcoricamente ndo regula-
mentado, consagrando, de certa forma, a especificidade de tais contratos,
nio obstante o fracasso de diversos csforcos legislativos.

1. A jurisprudéncia e prdtica [rancesa ¢ comunitdria

6. A jurisprudéncia francesa, per seu turno. levando em considera-
cao a originalidade dos contrates de concessde ¢ franquia, jd consagrara,
de certa forma, sua especificidade, niio obstanic o fracasso de diversas ten-
tativas de legislar nessa matéria.

Assim, a construco jurisprudencial. elaborada em matéria de con-
tratos de distribuigio, merecen ser preservada de influéneias externas, sus-
cetiveis de comprometer sua coeréncia juridica ¢ forcar reestruturaciio dos
parimetros vigentes da distribuicio comercial.

7. Nesse sentido manifestou-se o Ministre oy Commerce francés em 1976:
“L’état ne vise pas a procéder a des interventions qui peu-

vent offrir des avantages momentanés, mais qui ont linconvé-
nient de figer les insti:utions, voire de favoriser l'inertie” (Allo-
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cution au congrés du franchisage, Bull. jéd. fr. franchisage, 1976-
450},

Em matéria de franquia, o relatério de Grupo de Trabalho sobre Fran-
quia (rapport du groupe de travail sur la franchise) também fez votos de
ausénecia de regulamentacdo, mas, curiosamente, deixou de abordar as di-
ficuldades que poderiam encotrar franchiseurs e franchisés em suas relacOes
comerciais em relagdo aos consumidores (“La franchise”, Consommateurs
Actuglité 28-10-1983).

8. Em diversas ocasies tinham sido ensaiadas, em Ambito interno,
tentativas de regulamentacfio, apresentadas ao Parlamento, desde a Propo-
sition DALADMER-CUPFER (1956) até a Proposition LAURIOL (1982),
ndo logrando, contudo, alcangar consagragdo legislativa, de tal forma que
Q status quo em matéria de concessdo e franquia permaneceu inalterado,
até o advento da norma comunitéria, j4 referida.

9. Vale, ainda lembrar a existéncia de Cddiges de ética preparados
tanto pela Fédération frangaise de franchisage quanto pela Fédération eu-
ropéenne de franchisage (reunindo Bélgica, Franga, Itilia, Noruega, Paf.
ses Baixos, Repiiblica Federal da Alemanha, Reino Unido e Suécia) em
trabalho conjunto com a Comissio da CEE.

Muito embora a validade juridica de tais Codes de déontologie du
franchisage seja questiondvel, essas normas podem ser sdotades pelas par-
tes contratantes, desde que o contrato contenha mencio expressa nesse
sentido (cf. decisdo do Trib. Com. de Bordeaux em 7-3-1986). estipulando
ser aplicavel o Cédigo de Efica ao contrato celebrado entre as partes.

10. Norma técnice em matéria de Jranchisage foi elaborada e submetida
4 opinifio piblica pela Associgtion Frangaise de Normalisation (norma fr.
Z 20.000, agosto 1987), frisando expressamente que tal norma nilo deveria
revestir-se de cardter obrigatéric.

11. Fentmeno curioso de recepgiio e integragdo, até mesmo a nivel lin-
glifstico, € a trajetdria ca franquia em Franca, em razdo de sua crescente
aceitagdo e aplicag@o.

Q }ranchisage apareceu em Franca, hi cerca de vinie e ciaco anos,
sob o nome de franchising proveniente dos Estados Unidos.

Uma Portaria Ministerial, o Arreté de 29 de novembro de 1973, regu-
lando o uso de terminclogia econdmica e financeira, propds a adogdo do
termo franchisage, finalmente consagrado pela prdtica. As partes contra-
tantes, franchisee e franchisor foram traduzidas como franchisé e franchi-
seur, tornando-se, assim, de uso corrente a expressdo contrat de franchise,
sendo o termo franchisage normalmente reservado para denominar a opera-
¢ao econdmica.
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12, O Arreté de 29 de novembroe de 1973 (publ. no [. O, francés de 3
de jancivo de 1974) definc franciisuge como

“un conirat par lequel .ne entreprise concede i des entreprises
indépendantes, en contrapartic d'une redevance, le droit de se
présenter sous sa raison sociale ct sa margue pour vendre des
produits ou services. Ce contrat s'accompagne généralement dunce
assistance teenhique™.

13. Leading case no assunto, o acdrdio Pronupiia da Cour de Justice des
Conununautiés européennes {28 de janciro de 1986) optou por enfoque mais
rigovoso da franquia, segundo o qual tralase de férmula destineda a pas-
sibilitar que:

*‘une entreprisc qui s'cst installée dans un marché comme distri-
buteur et qui a zinsi pu metire au point un ensemble de méthodes
commertciales, accorde, moyennant rémundration, & des commer-
cunts indépendants, Ta possibilid de s'Ctabliv dans d'autres mar-
chés en utilisant son enscigne ct les méthodes commerciales qui
ont fait son succds, Plutét que d'un mode de distribution, il s’agit
d'une maniere d'exploiter Tinancid¢rement. sans engager des capi-
taux propres, un cnscmble de connaissances. Co svstdme ouvie
par ailleurs & des commercants dépourvus de Texpérience niees-
saire, I'aceés 4 des méthodes qu'ils nauraient pu acquérir guaprés
des longs efforts de recherche et les fait profiter de Ja réputation
du signe. les contrats de [ranchise se différencient en cela des
contrats de concession de vente. et de ceux liant des revendeurs
agréés duns un systéme de distribution sClective, qui ne com-
pertent ni utilisation d'une méme cnscigne, ni application de
méthodes commerciales uniformes. ni paiement de redevances ¢n
contrepartie des avantages consentis™,

111. Natureza econbmica e elementos do conirato

14. Economicamcnte a franquia ¢ uma {érmula dc cooperagio ecntre
empresas,

O franqueador, produtor, distribuidor ou prestador de services, co-
merciante ou ndo, concede o uso do nome ¢ forpece seyvicos a revendedo-
res ou prestadores de servicos independentes,

O franqueado utiliza a experiCneia comercial adquirida por seu par-
ceira contratual que fornecerd censultorin, treinamento ¢ assisténeia 4 ges-
tdo da empresa.

A franquia possibilita ao frangueador, sem incorrer o dnus de inves-
timentos. ou ao menos. reduzindo consideravelmente os investimentos dire-
tos, multiplicar seus pontos de venda, empreaando a meema marea. ¢
ampliando a rede de distribuidores.
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A franquia pode ter como objeto néio somente a distribuigio de pro
dutos ¢ servicos, mas igualmente a producgio de bens {denominada franguia
indusirial), podendo ser igualmente utilizada em empresas ndo comerciais:
artesanato, agricultura, profissoes liberais, atividades imobiliérias e servigos
diversos.

15. A franquia, seja de distribuico ou de servigos & contrato pelo qual
o distribuidor (franqueado) vende produtos ou presta servigos, utilizanda
a4 razdo social € a marca do fernecedor (franqueador), aplicando know-how
deste. Nos casos cm que a franquia associe produ¢do e distribuigio de
bens, fabricados pelo franqueado, segundo indicagdes do franqueador, @
produtos vendidos com a marca deste, denomina-se franguia de produgda
ou industrial,

Quando aplicdvel, em determinados casos, as partes podem celebear
pré-contrato, estipulando, por exemplo, a responsabilidade do franqueada
pela divulgagio indevida de informagdes transmitidas durante a negociagio.

IV. Cldusulas principais do contrate

16. Dentre outros dispositivos, é fundamental atentar para as cldusulas
seguintes:

16.1 Transferéncia de know-how (savoir-faire)

Entendendo-s¢ por know-how o cenjunto de dados e informagdes téce
nicas ¢ comerciais, abrangendo técnicas de venda e prestagio de servigos,
métodos de organizagdo ou gestdo de empresa, técnicas de recrutamento
de pessoal etc.

Vale frisar que tais dados ¢ informagbes técnicas, fruto de trabalho
e experiéncia, responsdveis pelo sucesso comercial do franqueador, devem
ser necessariamente originais ¢ secretos. Na auséncia de tais requisitos, o
savoir-faire € inexistente, ¢ ¢ contrato corre o risco de ser anulado ou sujeito
a enquadramento jurfdico diverso (cfr., nessc sentido, diversas decisBes
judiciais, apud Memenio pratique F. LEFREBURE, Comercial: distribution,
concurrénce, consommation, ed. 1987, § 1.180 ss, cfr., ad ex.: Trih. Aix
29 de abril de 1980 e Trib. cor. Tarbes 26 de abril de 1985, BID 1986/3,
p- 37), sujeitando o franqueador a ser processado por propaganda mentirosa
fpublicité trompeuse).

Na pritica, o savoir-fuire pode ser transmitido por escrito, sob & forma
de manuais (bibles) ou mediante estigios de treinamento ¢ formagio.

O franqueador deverd estipular sempre cléusula de confidencialidade
ou resguardo de informagdes (clause de secretj proibindo ao franqueado
divulgar conhecimentos a ele transmitidos. Os dispositivos relativos a con-
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fidencialidade e protecio do savoir-faire variam conforme a natureza deste,
estipulando, conforme o caso, quais funciondrios do franqueado poderio
ter acesso ds tnformacdes, forma de conservacio dos documentos. obrigacao
do franqueado de adotar cldusula de sigilo o resguardo de informacio ¢
cldusula de n@o-concorréncia nos contratos de trabalho celebrados com
seus funciondrios.

16.2 Exclusividade

Caso as partes tencionem estabelecer regime de exclusividade, tal cldu-
sula deve ser estipulada expressemente no contrato.

A auséneia de cldusula especilica nfio permite a presungiio da intengdo
das partes.

16.3 Regime de remuneracio

Na assinatura do contrato, normalmente incumbe ao franqueado fazer
pagamento a titulo de ingresso (droit d’entrée dans le réseau de franchise,
ou entraiice down payment), O wontante ficard sujeile a variagdo em razio
de diversos aspectos, tais como o renome da marcy, 4 importiincia ¢ extensio
da assisténcia fornecida pelo franqueader (assisléncia 1éenica, treinamento
dc pessoal etc.), a situagdo e e¢xiensio do territério objeto do contrato, e
perspectivas de rentabilidade do investimento.

Em remuneracio de vantagens resultantes do contrato (licenga de marca,
despesas de publicidade feitas pelo frangueador elc.) o franqueado pode
ficar obrigade a clctuar pagamentos periddicos, fixos ou proporcionais ao
volume de negdcios realizados durante o periodo (normalmente entre 2 ¢ 3%
do total bruto, &s vezes com incidénacia decrescente). Pode também ser
estipulado o pagamento dc valores fixos, com periodicidade varidvel, seja
mensal, trimestral, semestral ou anual.

As partes devem prever as condigfes ¢ prazos para pagamento, bem
como, sc for o caso, a forma de excreer controle sobre o volume de negdceios.
16.4 Assisténcia

O contrato deve estipular qual a natureza da assisténeia a ser prestada
pelo franqueador ao franqueado, durante a cxecucdo do contrato.

16.5 Marcas figurativa ¢ mista

O contrato deve, igualmente, estipular as condicfes de uso das marcas
figurativa ¢ mista do franqueador pelo franqueado, ficando este vinculado
a adotar parimetros e normas de atuacdo conformes ao uso da marca,
visando assegurar a conservacio de sua integridade comercial.
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16.6 Cldusula de nido-concorréncia

As cliusulas de n@c-concorréncia ou de interdicdo de concorréncia
desleal devem tdo-somente restringir ao franqueado a possibilidade de vin-
cular-se & rede de distribuigdo ou prestagio de servigos que possa significar
concorréncig ao franqueador, podendo dar continuidade a sua atividade com
meios proprios.

A cldusula de ndo-concorréncia ndo deve ser abusiva, sob pena de
nulidade, privando o franqueado da titular idade de sua clientela, quando
o franqueado for o proprietirio de seu fundo de comércio, ou impedindo-o
de exercer sua atividade profissional.

16.7 Transferéncia @ terceiros

Em razdo da importincia do infuitu personae no contrato de franquia,
o franqueado somente podera ceder ou transferir, 2 um terceiro, os direitos
resultantes do contrato, caso seja expressamente autorizado a fazdlo em
cldusula contratual especifica.

V. Riscos de mudangas de enquadramento

17. O franqueado normalmente exerce sua atividade como comerciante
independente. No entanto, as miltiplas obrigagdes contratuais e a extensio
do controle exercido pelo franqueador podem levar, em alguns casos, a
caracterizar situagfio de dependéncia, suscetivel de acarretar o reconheci-
mento judicial de vinculo empregaticio, com todas as conseqiiéncias e encar-
gos sociais e previdencidrios dai resultantes,

18. Para o direito trabaihista francés, por exemplo, segundo estipula o
artigo L 781-1 do Code du travail, o vendedor e comprador estdvel de
mercadorias serd considerado como estando vinculado por contrato de tra-
balho quando forem satisfeitas as quatro condigdes seguintes:

— fornecimento exclusivo ou quase exclusivo, pelo franquea-
dor, dos produtos revendidos pelo franqueado;

— vendas realizadas em local autorizado pelo franqueador;

— venda sob condigdes e métodos impostos pelo fran-
queadar;

— venda por pregos determinados pelo franqueador.

A possibilidade de eventual mudanga do enquadramento juridico de
um contrato de franquia ¢, contudo, excepcional.

Em se tratando de franquia de prestagdo de servigos, a natureza do
vingulo entre franqueador e frangqueado somente podera ser apreciada em
fungdo das circunstancias fdticas especificas da franquia, passiveis de mu-
danga ou evolugio durante a execugfo do contrato, especialmente quando
se verifique aumento do controle exercido pelo {ranqueador sobre o fran-
queado.
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A suisa de exemplo, vale referir decisho da Cour d'uppel de Paris
(arrét 28-4-1978), em matéria de franquia de scrvigos, no sctor de trams-
portes, aplicivel ao caso de {ranqueado, pessoa fisica, no qual o Tribunal
decidiu que uma suposta franquia constitu{a, na verdade, um conirato de
trabalho, tendo e visla o8 aspectos scguintas, rerbis:

“un prétendu contrat de franchise consenti par un commissionnalre
de transport 4 un chauifeur routior pour 'exploitation d'un semi-
remorque ¢t des droite s¢ raportant a une dicence de transport
pour traffic routier nutional ct international constituait en [ait
un contrat de travail dans les circonstances suivantes:

— Le chauffer se rrouvait transformé en voiturier, non pour
son propic compte nis enréalitd powr celui du soi-disant fran-
clhiseus qui - prélevait wut e béndlice des rotations effectudes,
qui conscreait fa nraitrise de la gestion commerciale et technique
de lopératicn, procurcit la clientele ot les marchandises & trans-
porter, fixait la destination, donnait toules instructions utiles, dta-
blissait les fréts et la facturation et qui avait lo monopole des
relations avec la clientele. e chaulfeur s'érair engagé & “cfiectuer
le 1ravail fourni avec 1o maximum de sérieux™, selon les mstruc-
ticns du franchiseur ot & romettre & chaque fin de rotation & ce
dernicr les documents correspondants,

— Le franchiseur lui avait méme reproché d'agir de son
propre gré pour les retours & vide en lul rappelant quil lui ap-
parienait de “respecter les instruction gui lui sont donndes et non
de fairc comme bon lui semble”.

— Le chauffem inserit ni au registre du commerce ni au
registre des mdtiers.

Parcce, por outro lado, improvdvel que um conirato de {ranquia venha
a ser desqualificado ou reclassificado como contrato de trabalho, quando
o franqueado, pessoalmente, por sua conta ¢ risco, atua como comerciante,
financia investimentos, admite e despede scus funciondrios e fixa tanto a
remuneracio como as condicdes de trabaiho de seu pessoal, e se compro-
mete diretamente com a cliente’a.

VI, Condigdes de velidade do conivate, na jurisprudéncia comunitdria
19, As condicfios de validade de um contrao de fronguia foram de
terminades pela Corte bnvopdia do Tusiica e sentenga do casy Proaupii
{de 28 de jancire de 1986), id referido.

Segundo a Corte, cxistem trés tipos de franquia:

—- cantrato de lrarquia de servicos pelo qual o franqueado ofe-
rece servico, mediente uso do nome comercial € da marca do
frangueadar, ¢ conformando-se s estipulacdes deste;
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-— contrato de franguia de produgdo, pelo qual o franqueado
produz, segundo indicagdes do franqueador, produtos vendidos
tom a marca do franqueador;

— contrato de franquia de distribuicdo, pelo qual o franqueado
se limita a vender determinados produtos em loja usando a marca
do franqueador.

20. As obrigagbes restritivas, estipuladss pelo art. 85, do Tratado de
Romas, néio se aplicam as obrigagbes do franqueado, destinadas a proteger
0 savoir faire do fraenqueador, bem como & teputagdio e a integridade de sua
rede de distribuicdo, na medida em que tais obrigagGes sejam indispensé-
veis a0 bom funcicnamento do contraio,

21. Acompanhando ainda a Corte Furopéia de )ustica, na decisio jd
referida, saeo, portanto, liciias as cliusulas:

21.1. Protegio do savoirjaire

Q franqucador deve estar habilitado a impedir que o savoir faire
transferido e a assisiéncia dispensada so franqueado sejam transferidos,
direta ou indiretamente, a concotrentes, sendo, portanto, aceitdveis;

21.1.1. Cldusula de ndo-concorréncia

Proibindo ao franqueado, durante & vigéncia do contrato, ou apés o
término deste, abrir estabelecimento comercial com atividade idéntica ou
semelhante & atividade contratual, em territério onde pudesse fazer con-
¢orréncia a iniegrante da rede de distribuiggo.

Na auséncia de estipulagho expressa, especificando 2 duragao de tal
obrigagio, entender-se-d como “‘razoavel” restrigio relativamente curta,
por periodo de um ou dois anos.

21.1.2. Cldusula de aprovagdo prévia (agrément)

Permitindo evitar que, em caso de cessdo do estabelecimento comer-
cial do franqueado, haja, transferéncia indireta de savoir faire a terceiros.

21.2. preservagio da identidade e integridade da rede de distribui-
¢HO,

Em vista cesse objeiiva, sao validas:

21.2.1. a obrigagso de aplicar os métodos comercisis desenvolvidos
pelo franqueador, e utilizar efetivamente o savoir faire transferido;

21.2.2. a obrigagio de vender as mercadorias em local construido
e decorado segumdo instrugses do franqueador;

21.2.3. & proibigdo de transferir o local do estabelecimento sem .a
prévia concordéacia do franqueador;
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21.2.4. obrigacdo de submeter toda ¢ qualquer publicidade ou pro-
paganda & aprovacio prévia do franqueador;

21.2.5. ressalvados certos limites, pode igualmente ser estipulada
restricho quanto & venda de prcdutos ou prestacdo de servicos diversos
do objcto do contrato de franguia;

21.2.6. podem ainda ser cstipuladas outras exigéncias tais como
dimensbes minimas e apresentacio do estabelecimento comercial, emprego
de pessoal habilitade ¢ adequadamente treinado pelo franqueador, ofere-
cimento de garantias minimas aos usudrics, ete,

22. No entender da Corte Furopdia de Justica, sio, contudo. iliciias
as cléusulas cujo conteddo nae sc destine a proteger o krow-fiow do Iran-
queadot, ou a identidade e integridade da rede de distribuigao, afetando a
concorréncia entre franqueados, 1ais coma:

22.1. as clausulas estipulando divisio de mercado (a problemdatica
do partage des marchés yem sendo exicnsa ¢ cuidadosamente estudada em
direifo comunitdrio); ou

22.2. contendo proibicao de sbertura de segundo estabelecimento,
guando tul obrigacio for impost. a todos os integrantes da rede de distri-
buigde; ou ainda

22.3. o compromisse assumido pelo frangueador de nio se estabele-
cer por coita propria no territdrio dos [ranqueados.

22.3.1. A Corte curopéia, oportunamente, ressalva que a exclusivi-
dade territorial pode ser legitimada ¢m alguns casos:

“lexclusivitd territoriale peut ¢tre Mgitimde en application de
larticle 83-3, car il est “possible qu'un candidat franchisé ne
prendrait pas le risque de s’intégrer a Ja chaine en procédant
iun investissement propre, en pavant un droit d'entrée relative-
ment ¢levé et en s'engageant 4 acquitter une redevance annuelle
importante, s7il ne pouvait, grice a unc certaine protection contre
la concurrence du franchiseur et dautres franchisés, espérer que
son commerce puisse 3tre rentable”,

22.4. sio igualmenie ilicitas as clausulas restritivas da liberdade
do frangueado em fixar seus precos (sendo, contudo, vilida a indicagio
de parfmetros aplicivels para determinagio de precos).

VI — O regulamento comunitdrio

23. O Regulamento n 4.087/88 da Comissio da CEE, de 30 de no-
vembro de 1988 (publicado no J.O.C.E. de 28 do devembro de 1988, em
todas as edicoest. regula a aplicacdo do artigo 83, pardgralo 3. do Tratedo
de Romig (O Tratado™), as categorias de contraes de franquin, wids em
vista o Regulamento n® 19/65 do Conselho da CEE (de 2 de marge de
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1965, relativo s categorias de contratos e praticas uniformes, com ditima
alteracao resultante do ato de edes@o da Espaniia e Porhugal).

Conforme estipulou o Regulamento n.* 19,65, é competéncia da Comis-
830 regulamentar as categorias de contratos de exclusividade, tendo por
objcto a distribuigio ou venda exclusiva de bens, bem como impondo res-
trighes a aquisigho cu utilizagdo dec direitos de piopriedade industrial,
ressaltendo que

“os contratgs de [ranquis copsistem essenciaimente em licencas
de direltos de propriedade industrial ou intelecrual, relativos ai
marcas, logotipos ¢ know-how, podendo ser combinados com res-|
trizdes relativas & distribuigio ou comercislizagio de produtes.”

Em consonncia com a tripartigo classica dos contratos de franquia,
esn fungdo do objeto do contrato, a seber: a franquia industrial, regulando
a fabricagic de produos, a franquia de distribuigdo, regulendo s venda
de produtos e a franquia de servigos, regulando a prestagfio de servigos.

24. Com base na experiéncia da Comissdio foi possivel definir cate- .
gorias de contratos de franquia enguadrados sob a égide do art. 85, § 12,
do Tratado, podendo, normalmente, ser consideradas cemo preenchendo as .
condigdes do art 85, § 3., tal como no caso dos contratos ce franquia
pere fornecimento de produtos ou servicos aos uswérios iinais.

Vele frisar que os contratos de franquia industrial ndo sfo abrangidos
relo Regulamento 4.087/88. Tais contretos, regulando as relagdes entre
produtores, apresentam caracteristicas distintas das demais modalidades de
franquia, consistindo em licengas de produgdo com base em patentes ou
know-fow técnico. combinadas com licengas para uso de marca (Adriana
C. R. CASELLA, analisou a matéria em seu artigo ‘‘Regulamentagdo comu-
nitizie da franquia”, palestra pronunciada em maic de 1989, em rzunido
ccnjunta das Cémaras de Comércio da Comunidade Européia, em Sao Paulo).

25, O Repulamento 4.087/88 regula 0s contratos de franquia entre
duas empresas (o franqueador € ¢ franqueado), relativos 4 venda de produ-
tos no varejo ou presiacio de servigos aos usuérios {inais, ou mediante com-
bine¢io de ambas as atividades, desenvolvendo prcdutos para satisfazer
necessidades especificas de clientes, sbrangzndo tembém os casos em que
a relacdo franqueadordranqueado seja completada pela intermediaco de
um sereeiro, o frenqueade principal. Ressalya a Comissfio expressamente
que o rcgulamento ndo abrange os conualos de franquia por atacado, “em
razic ca falta de experiéncia da Comissao nessa matéria®,

26. Os contratos de [ranquia, como rossalta o prépric Regulamento,
trazem numetosas ventagens, a nivel de mercado:

— melhorando a disiribuigéio de produtos e a8 prestagio de
servijos, na medida em que possibilita ao franqueador estabelecer
uma rede uniforme com investimentos reduzidos;
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abrindo o mercado a novos comerciantes - cspecialmente
pequenas ¢ médias cmpresas:

— acirrando a concorréneia entre marcas, ¢ cntre grandes
cmpresas;

— possibilitando a0 comerciante independente abrir seu ne-
ghcio com maior rapidez ¢ maior possibilidade de sucesso —
contando com a cxperiéncia ¢ assisténeia do franqueador.

270 Para o consumidor final o fravouia permite o transferéneia de bou
parte de seus bencficios, associando us vantagens de uma rede uniformizada
4 presenga de comerciantes pessoal e dirctamente interessados no bom desen-
volvimento de seu negéeio. A homogeneidade da rede a constante coopera-
¢do entre frangucador ¢ frangueade asscguram gualidade constante aos
produtos ¢ servicos.

28, No tocante ao direito da concorréneia, o Regulamenio impoe diversas
restricdes, tanto ao franquedador. como a0 frangueado, valendo ressaltar as
principais:

28. 1. ofrangueador nio pode;

— outorgar a terceiros o direite de explorar. no tado ou em par-
te. a franguia denwro do territdrio do contrato;

-

— eaplovar o Franquia ou comercializar os produios ou servicos,
ubjeto do contrato, ainda que sob outra forma;
— fornecer oy produtos ou servicos a terceiros, dentro do terri-
orio:

28,2, ¢ franqueado. por seu lumo, ndo pode:
— procurar chicntes para os produtos ¢ servicos frangqueados fora
do territorio:

— Tfabricar. vender ou atilizar (no caso da prestagac de seryicos)

produtos concorrentes avs produtos franqueados.
290 0 Regulumento  cenumera, igualmente, obrigacdes ndo  restritivas
da concorréneia. comumente incluidas nos contratos de franquia, tais como
as obrigacdes necessdrias & protegdio dos direitos de propriedade industriai
cu intelectual do frangueador ou & manutencao da identidade e reputacio
da rede franqueada (jd examinados, supra), abrangendo desde a obrigacio
de somente vender ou utilizar produtos fabricados pelo franqueador, ou
terceiros por este indicados, awé u proibicdo de aquisicdo de participacao
no capital de empresa concorrente, que possa assegurar © centrole de suas
atividades ccondmicas.
50, No tocanie a protecio des direitos de propricdade industrial ou
intelectual, o Regulamento estipula diversas obrigacdes para as partes con-
lratantes,
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Desta forma, o franqueado ¢ obrigado a:

— manter sigilo sobre o krow-how que lhe for fornecido (per-
durando tal obrigagio mesmo apés o términc do contrato);

— comunicar ao franqueador toda a experiéncia adquirida na
exploragdo da franquia {outorgendo tanto ac franqueador como
a outros franqueados licenga niio exclusiva refercnte ao know-how
resultante de sua experiéncia);

— informar ao franqueadcr, durante & vigéncia do contrato, toda
¢ qualquer contratagido dos direitos licenciados;

— utilizar ¢ manter atualizados os métedos comerciais do fran-
queador;

— utilizar os direitos de propriedade indusirial ou intelectual
licenciados.

Vale ressaltar que o {ranqueado ndc pode contestar os direitos de
propriedade industrial ou intelectual do franqueedor, durante a vigéncia
do contrato,

VIIl. A franquia no Brasil

31. A falla de regulamentagido legul especifica ndo ¢ obstdculo a
pritica florescente, em répida e vertiginosa expansdo no Brasil. A situagdo
da matéria é bem ilustrada em estudos como o de Marcelo CHERTO, Fran-
chising — revolugio no markesing (Sdo Paulo, Mc Graw-Hiil, 1988), ou
a extensa reportagem dedicada ao tema O vdo livre das franquias (cover-
story da revista EXAME, de 31 dc maio de 1989), bem cecmo meu artigo
Franchising — lack of specific regulation is not a hindrance to a booming
practice in Brazil (Brasilia, Brazil Watch, july, 1989).

32. A situagio colocada pelo Parecer Normativo n.® 143, da Coorde-

nagéo do Sistema de Tributagiio da Secrctaria da Receita Fedcral, datado

de 21 de novembro de 1975, ¢ sobremodo curiosa, porquanto regula a ma-

téria sem fazer qualgquer mengao expresss a franquia. Estipula o texto ser
“indedutivel ¢como custo ou despesa operacional a remuneragao,
fixa ou calculada sobre as vendas, paga ou creditada por uma
empresa a outra, que lhe supre de estoques, e eventualmente,
tamgéni lhe prové de publicidade, organizeciio ¢ métodos de
vendas.”

ficando patente tratar-se¢ de franquia, ainda que inominada.

33, Questiona-se a necessidade de regulamentagio especifica da franquia
no ordenamento juridico brasileiro. A discussdo pode perccer académica,
porquanto a prética n@o se ressente da lacuna. O contexto da Europa
comunitdria pode ser ilustrativo para situarmos a conveniércia ou nio de
tal regulamentagio no Brasil.
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Os srgumentos que poderiam ser Jevantados anto pelos defensores
guanto pelos opositores de regulamentacdo especifica sio relevantes e vi-
lides. Temando sumarizar tais prés ¢ coniras, seria oporiuno cbservar:

—- rcgulamentacdo genérica do di-
reite das obrigacdes (civil e co-
mercial), c/c bom contrato regu-
lam adequadamente a matéria, sem
neeessidade de regulamentacao le-
gal especifica:

— & pratica ja encontrou suas so-
lucoes ¢ parametros;

— distorgdes © abusos tem as nor
mas gerais de responsabilidade o
do dircito obrigacional;

— @ auséneia de definicdo permi-

— lei especifica delimitaria com
maior precisdo o conleido da fran-
quia, coibindo abusos ¢ corrigindo
distorcdes:

“nao exislem dois  contratos
iguais de franquia’™ -— csta [rase
cspelha a realidade wiual (0 pro-
cesso lento ¢ gradual de formagao
de normas gerais a partir de cuse
law € estranho aos paises de direi-
to codificado):

a {alta de definicao legal pode
limitar eventual necessidade  de
exccucao especitica;

— a auséneia de defini¢ao acarre

e maior flexibilidade, acompa-
nhande as inovactes tcenicas ¢ do
mercado:

1a indefinico e flutuacdes;

— douirina ¢ jurlsprudéncia ji — a legislagiu, por scu turno.

ahsorveram a inovacio: incorporard a nova modalidade,
acompanhando a tradicio do di-
reito comercial.

34. WNiao obstante as cenlrovérsias doutrindrias, jurisprudenciais ¢ mces-
mo legislativas, o fundamental ¢ a percepciio do cardter inevador ¢ reve-
luciondrio da franquia ¢ das vuntagens que podem resultar de sua ado-
cio: a uniformidade da prestacio e a possibilidade de exercicio de con-
trole pelo franqueador, sem o Gnus de implantacio direta, o sua contra-
partida ¢ estimulo, a independéncia do franqueado, na gestao de seu pro-
prio negdeio, uma vez atendidos os requisitos do contrate. Outra vanlagem,
para o franqueador, sio os pagamentos do franqueado, tante para o in-
gresso na rede, bem como os pagamentos periddicos (mensais. trimesirais.
semesirais, ot mesmo anuais, embora muito menos freqiientes). enquanto.
para o franqueado, o ingresso na rede e a adogfic de conjunte de téenicas
comerciais e Anow-how operacional permite alcancar resultados comerciais
mais rapides ¢ cvitar 0s custos ¢ desgastes resultante de “ensaios ¢ erros”,
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A assisténcia lécnica ¢ outro elemento do contrato de grande utilidade,
permitindo acompanhamento por parte do franqueador, e prevencdo e cor-
reg@o de errcs por parte do franqueado. A divulgacdo de produtos & ser
vigos do franqueador, sem custos de implantagdo, vitalizando a competigio
de marcas no mercado, ¢ outro aspecto cujo interesse vai além das partes
contratantes, alcangando o mcrcado em geral.

35. Fran MARTINS (em seu Contratos e obrigagées comerciais, Rio,
Forense, 5.* ed,, 1977, pp. 583/596) classifica a franquia como “contrata
consensual, bilateral, oncroso, de execugao continuada, hibrido e atipico™
{op. cit., p. 390}, e ressalia;

consensual — porque se lorna obrigatdrio pela simples manifes-
tagéo de vontade das pares;

bilateral — porquanto do acordo nascem obrigagdes para ambag
as partes, obrigando-se o franqueador a ccder o uso das marcas,
bem como prestar assisténcia técnica e comercial ao franqueado;
enquanto este, por seu turno, se obriga a pagar taxas sobre ag
vendas a0 franquecador, manter a reputagio dos produtes e/ou
servigos, bem como fazer publicidade e satisfazer as demais esti-
pulacdes do contato;

oneroso — a onerosidade resulia do proveito que as partes tém
na franquia. O franqueado remunera o franqucador, abrangendo
tantoc © pagamento inicial {ndo nccessariamente presente} bem
como s pagamenios periddicos percentuais;

de execugdo sucessiva — uy prestaghes sdo feitas continuada-
mente;

hibrido e atipico — porquanto ndo s¢ ¢nquadra nas categorias
contratuais cldssicas do direito civil e comercial, padendo abran-
ger diversas modalidades.

Conclusiio

36. A tradigio institucional do direito comercial nos ensina a fle-
xibilidade ¢ o cardter inovador da atividade mercantil. A partir das ne-
cessidades dos operadores do comércio vao sendo desenvolvidos novos me-
canismos de atuagéo. Na mesma linha dec prética consagradas pelo tempo,
¢ por superveniente regulamentagio juridica, inclusive de cardter interna-
cional, devemos assistir & utilizagéo crescente da franquia como mecanismo
contratual e negocial, em &mbito mundial.

Resta somente esperar que os legisladores nacionais tenham a sensibi-
lidade da oportunidade e conveniéncia de regulamentagiio, que saiba aten-
der adequadamente os interesses nacionais, a0 mesmo tempo resguardando
8 indispensdvel eutonomia contratual das partes e assegurando a opera-
cionalidade do mecanismo comercial.
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Normas desportivas internacionais
e direito interno

Prot. Micoaen B Wi @ %0

Traducao do alembo:

Jost: Axoero EsmemLs Py

M. C. J. 'New York University), D KA.
(Paris', professor ordinario de Direitg Civil,
Direito Internacicnal Privade e Direito Eu-
ropeu, atualmente na Faculdade de Direilo
da Universidade de Heidelberg, antigo Dire-
tor do Institute Europeu da Universidade
do Sarre

O tema do presente artige. o fundamento juridico do vineulo das
federagdes nactonais as normas das federacoes desportivas internacionais,
em que pese a0 seu fascinio. ainda nio foi. salve melhor juizo. seriamente
abordado pelo mundo juridico, gque dela talvez nem sc tenha apercebido.
Fstamos. a toda evidéncia. no comeco, Confesso, por outro lado, estar longe
de poder oferecer respostas delinitivas, ou sequer de formular teses. O que
hoje posso oferccer ¢ a participacdo om minhas primeiras tentativas de
sistematizacfo. as quais, contudo, nemt sempre chegam a lograr resultado,
Que fazer. com efeito. quando naw se obtém nenhuma resposta das federa-
¢des desportivas. ou, quando muite declaracdes-padrio reticentes, do género:
Nio temos conhecimento dv guaisquer conflitos conr normus desportives
itternaciondis até o presente?

Regras desportivas internacionais como Tontes autdnomus de dircita?

As controvérsias relutivas o essa questio, em linha de principio ou
em cardter incidental, surgem no contexto da criaciio de um direito despor-
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tivo internecionai, aplicével s federagdes filiadas ¢ aos desportistas, atravéd
da cipula das duas grandes estruturas hierdrquicas do desporto, mais ou
menos vinculadas uma a outra: o comité olimpico internacional e as federas
¢des mundieis espccializadas. Em virtude disso dedica-se a esse tema o
primeiro, e seguramente mais extenso capitulo dessa exposiggo. Um segunda
e mais sucinto capitulo refere-sc a certas normes cujos efeitos ultrapassam
os limites do &mbito associativo do organismo que as cria.

1 — Direito desportivo internacionai — Fonte de Direita demire da estri
ture associativa?

Permito-me, antes de mais nada, ilustrar o problema principal com
um conhecido exemplo extraido dos noticiarics, para apds esbogar 4 situay
¢80 na Republice Feders. da Alemenha, bem como, a seguir, em paises
vizinhes, sobretudo Itdlia, Franga, Grécia e Inglaterra. bem como, ainda
que suciniamente, no Brasil.

Meu exempio diz respeito ao famoso desportista ameticanc Renaldd
Nehemiah, desde 1981 recordista mundial dos 110 m cor barreiray
(12,93s.}. O atleta tornou-se caso de direito desportivo apds haver-se dedi-
cadc a cuira modalidade desportiva, o futebol, e firmado em meados dd
abril de 1982, em Sdo Francisco, um contrato profissional de 1.6 milhdcs
de dblares. Em consegiiéncia, deixou ele de ser atleta amador, ficando,
por isso, excluido das provas internacionais da modalidade. Duas distingoes
podiem ajudd-lo: primeito enirc as respectivas modalidades cesportivas
(futebol: profissionel; barreiras: amador}; ¢ em scgundo lugar entre o
respectivos dmbitos (internacional: suspenso: nacional: nao-suspenso). O
conflito que aqui nos interessa aftorcu, porém, com todo fmpeto, quande.
em fins de 1982, Nehemiah tentou o retorno como competidor da prova
de barreiras. Em 9 de novembrc de 1982 a ccmissio arbitral (Natioral
Athletic Board Review), érgao competenic da Feceragdo de Atletismo (The
Athletics Congress of the USA-TAC), aprovou, 4 uranimidade. em Fila«
délfia, sua participag@o em provas nacionais (). O prazo recursal de quatro
semenas transcorreu i albis. Pouco depois. em 12 e dezembro de 1982,
ocupou-se¢ da decisdo americana o Conselho da Federagdo Internacional ce
Atletismo Amador (Internationa! Amateur Athletic Federation — TAAF),
reunido em Helsinque. A sua curte e clara resposta estd contida no telex
enviado ainda antes do anc novo da sede da Federzgio Mundial. em
Londres, & sede de¢ sua filiada americana, em Indiandpolis.

“TAC can not reinstate an athleie for domestic purpouses only, as
1AATF rules on eligibility apply to all athletes and all competitions. ..
Impossible situation arises if member reinstates and TAAF does not” (%),

1) NEo publicadc: copiz disponivel junta as autor.

12> TIbidem.
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Em outras palavras: “Nossas normas sao vdlidas para todos os atletas
amadores, vinculando-os também em seus paises” (*). Com efeito, conseguiu
a Federacio Mundial em poucos dias compelir a Federagio Nacional a nao
dar cumprimento 3 decisdo, por assim dizer, “transituda cm julgado” do
¢rgdo nacional competente.

A via judicial. intentada pelo atleta conira a Federacdo Nacional
tampouco lhe trouxe éxito. Demandado a conceder uma medida cautelar,
considerou o Juiz Federal de Maryland, em 14 de janeiro de 1983, nio
cstar exaurida a instdncia conciliatdérin propria para conflites desportivos,
fazendo mencdo a um possivel recurso perante o Comité Olimpico norte-
ammericano (USOC), a ser interposto preliminarmente ('

Trocado o cendrio, temos entdo agora o mesme jogoe de hicrarquias
a nivel olimpico. A decisdo do USOC foi considerada ¢m Londres como
uma “‘aberta declaracio de guerra & TAAF” (). Dois dias depois cnecon-
rravam-se em Los Angeles o Preiidente da TAAF Primo Nebiela, ¢ o Pre-
sidente do Comité Olimpico Tnternacional, Fuan Antenio Saramanch. para
uma discussdo de cdpula. Este ultimo mostrou-se muito preocupado. quali-
ficando de grande erro a permissdo concedida a Nehemiah pelo Comite
Olimpico Americano. Razio maior para preocupagio foi a tripla ameaca de
sett parceiro de negociacGes: em primeiro lugar. a desclassificacao de todos
os desportistas que aceitassem competir com o suspenso Nchemiah: cuso
necessdrio, a exclusio da FederagHo Americana, filiada dos quadros da
Federuciio Mundial; o que, por fim, rraria consegiiéncias funcstas para os
Jogos Olimpicos de 1984. Nio admira, portanto, que o Presidente do COT
instasse 0s americanos & disciplina: como membro do Comité Olimpice
Internacional ecstava o USOC obrigado a ebservar a carta olimpica. gue
veda expressamente a participacio de atletas profissionais em  jogos ().
Mais uma vez veio o golpe de cima para baixo. mas isso niao foi iudo. Em
verdade conseguiu a Federacdo Internacional de Atletismo Amador que o
Comité Olimpico Internacional ¢ seu filiado americano v dobrassem as
suas exigéncias, o guc obteve com imediata ¢ duradoura eficicia. sem
auxflio de qualquer processe nacional ou ordem estatal: Nehentiah nio

(3) O fato de que um atleta internacionalmente suspensc também a nivel interno
se enconfrasse suspenso representou uma situacio nova na histéria das federacdes
americanas: a IAAF tinha-se. até entio, mostrado tolerante, p. ex.. com relario
ao arremessador de peso Brian Oldfield ou ao sallador em altura Dwight Stones
‘cf, “TAAF impaciente no caso Nehemiah”, in Frankfurter Allgemeine Zeitung/FAZ,
n" 15, 19-11-1983, p. 201. Um terceirg exemplo, mencionado pelo advogado StanXn
perante a corte distrital de Marylantd!, Case n? 83-97, refere-se ao sul-africano Sydney
Maree, estudante em uma universicade atnericana.

(4y Nao publicado; copia disponivel junte ao autor.

151 “Futebolista profissicnal, Nehemiah retorna & categoria de amador. Federacin
de atletismp protesta”, in FAZ n® 17, de 21-1-1983. p. 24

6y “Nebislo vé os jogos de 1984 ein petigo’. in FAZ n* 18. de 22-1-1983, p. L.
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correu, nem na América, nem nas olimpiadas. Naturalmente houve tenta-
tivas de obter o apoio dos tribunais ordindrios contra as mega-associagdes;
os juizes nacionais mantiveram, todavia, abertamcnte suas reservas, como
sempre fundadas em questdes de competéncia (7).

Também o terceiro ¢ Gltimo ato desse drama langa luz sobre o tema
aqui tratado, H4 pouco, no contexio da progressiva liberalizagdo das normas
de admissdo, foi Renaldo Nehemiah novamente aceito na Federagéo Inter-
nacional de Atletismo Amador. Com efeito, conforme decisao da 35.* assem-
bléia geral, em Stuttgart, em 24 de julho de 1986, fica o conselho da
federacado futuramente autorizado a licenciar a participagdo de todos 0s
atletas “que disputarem ou houverem disputado provas mediante remune-
racao financeira em qualquer outra modalidade desportiva” (%), Assim,
apds quairo anos, conseguiu-se impor a distingo entre diferentes modalida-
des desportivas (futebol: profissional; atletismo: amador). A outra distinggo,
a saber, entre os dmbitos respectivos das federagdes (para uma, suspenso;
para a outra, ndo suspenso) permancce um ponte delicado da politice das
federagoes desportivas internacionais.

A, A situagdo da Repiiblica Federal da Alemanha

Normas desportivas intcrnacionais — o assunto leva naturalmente a
pensar nos dois pdlos de convergéneia da atividade desportiva mundial:
o Comité Olimpico Internacional e as federagBes internacionais especia-
lizadas (%),

1 — Para iniciar a exposicio, destaco duas normas do estatuto do
Comité Olimpico Internacional que, de forma distinta, criam obrigagGes
para os filiados nacionais: a saber, os arts. 24 ¢ 26.

a) O art. 24 refere-sc & organizagio: um comité olimpico nacional
56 pode reconhecer uma tinica federagdo nacional parz cada modalidade
desportiva, tendo esta necessariamente de ser filiada da respectiva federagio

(7} Nehemiah v. Athletics Congress of U.S.A,, 765 F. 24 42 {3rd. Cir. 1985) . Questdes
de competéncia estavam também em jogo no caso de um profissional americano de
basquete que néio obtivera da FIBA (sede em Munique' a liberacAo para jogar
na Itilfa: Ronald Behagen v. Amateur Basketball Assn of US.A, T44 F. 2d 731
(1984). Beimn éxito o caso do levantador de peso ji suspenso por doping: Jeffrey
Michels v, United States Olympic Commlittee, 743 F. 2d 155 (1984); igualmente o
caso do corredor da prova de barteiras Willl Gault, que, & semelhanca de Nehemiah,
optsra pelo futebol profissional: cf. FAZ n® 191, de 19-8-1983, p. 22 e n® 94 de
1984, p. 24,

(8) “Pacilitade s admissdo e limitada a propeganda”, in FAZ, nv 185, de 25-8-1986,
p. 22; vide também o comentirio “Liberaler Zeitgeist”.

(9 Cf. James A. R. Nafziger, The Regulation of Transnational Sports Compe-
tition: down from Mount Olympus, in Vanderbilt Journal of Transnational Law
(1971}, pp. 180-212 e Christoph Vedder. The International Olympic Committee. . ..
in German Yearbook of International Lawm 27 (1984), pp. 233-258.
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internacional reconhecida pelo COT. Lssa norma tem diversos destinatérios.
Em primeiro lugar, ficam vinculados os comités olimpicos nacionais. Por
outro lado, airavés da conexao destes com as federacdes nacionais ¢ inter-
nacionais, também estas sao abrangidas pela norma, gue. além disso, cstende
sua eficdcia aos desportistas ¢ mesmo até a estados soberanos. A vinculagio
das federagdes nacienais, que aqui interessa, consiste em ser-Thes imposta
a filiagao na federagio mundial rzconhecida pelo COI ¢ a manutencio do
sistema de “monopdlio™ em seu préprio pais. Caso a federagdo mundial
caia em desgraca junto ao COI, (2rdo as federacdes nacionais, por hbem ou
por mal, de desvincular-se da entidade-mae ¢ fifiar-se i federagio rival que
for reconhecida em scu lugar. Tambdm em virtude desse principio da repre-
sentacdo unica (Ein-Platz-Prinzip) ndo se admitem divisdes internas: quer
queiram, quer ndo. terao csgrimistas flamengos ¢ esgrimistas valGes, ciclistas
sérvios e ciclistas croatas, futebelistas béavaros ¢ furebolistas ndo-bavaros
de viver sob 0 mesmo feto. A nerma vincula-os tanto uns com es outros,
quanto com a federagfio mundial respectiva. ¢ isso {4 ha muito tempo.
Apcsar de eventuais resmungos. vem a regra sendo respeitada par lodas
os envolvidos ¢ nunca foi scriamente atacada:

by sabidamente mais controvertido cra ¢ & ¢ arl. 26 do estatute do
COl. v gual define o atleta amador. Apcnas agueles que preencham os
requisitos ali estabelecidos deven poder disputar as honras olimpicas.
Trata-se aqui mais uma vez de uma norma que abrange todos, também as
federacoes nacionais, Para alguns ¢ cla lalvez menos vinculativa, como,
P. ex.. para o3 profissionuis do Tutebol, do ténis. do esqui no gelo ¢ da
equitacdo, peis a alragdo que representam essas modalidades regala-as com
condigdes especiais. sob a forma Je regras de excegdio, ou mesmo interpre-
lacoes excepcionais de regras excepcionais ('), Apesar disso conserva o
todo a sua ordem juridico-desporfiva. bascada no principio da vinculacio
férrea &s regras. qualquer que scja a Torma em que, no curse dos acon-
tecimentos. elas se apresentem. Nenhuwma federacio nacional se atreveria
a descumpri-las. sejam quais forem as aplicdveis no momento. mesmao por-
que elas niio tém outra aliernativa.

Ambos os artigos. 24 © 26, cstio contidos ne estatuto do Comité
Olimpica Internacional, obrigando a seus membros. Visto que nenhuma
federacho nacional ¢ membro do COT. nao cstio elas diretamente sujeitas
av seu estatute, A sua vinculagiio & pardm. de toda forma um reflexo
daquelas regras, o qual as atinge de ambas os flancos: por um lado, através
do comité olimpico nacional a que estiverem vinculadas, ¢, por cutro.
através da federacio mundial a que estiverem filiadas. Se o vinculo ¢
indireto, ele nio ¢ por isso menos real ¢ eficaz. Vide o exemplo de Nehemiah.

(10 Cf, Goetz Eilers, Amateur und Profi i Fuassbali Rechislage und Rechis-
wirklichkeit. in Reschke ‘edo, Sport als Arbeit, Heidelbere., Muller «Reeht une
Sport Band 40 1883, pp 17 © 85,
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2 — Normas desportivas internacionais nio s apenas as regras con-
tidas no estatuto do Comité Olimpico Internacional, mas também ordens
e recomendagfes emanadas de seus érgfios. Como exemplo podese citar a
exclusao da Repiblica da Africa do Sul, em virtude da politica do apartheid,
decidida tanto pelo COI quanto pelas federagdes mundiais hd aiguns anos,
sabidamente com certo éxito. A eficaz vinculagiio das federagGes desportivas
manifesta-se aqui, de um lado, pela proibigdo de participar de competicdes,
de outro, pelc seu empenho em levéla 2 cabo e fazéla cumprir. quer
através de sua prépria estrutura jurisdicional, quer através da justica estatal,

4) Para nadadores alemics encontra-se a proibigdo 4 participacio em
corpeticdes, independentemente do motivo concreto, no Regulamento
das Competigdes. O § 22 das “Wettkampfbestimmungen des Deutschen
Schwimm-Verbandes” (WB-DSV), em sua primeira alfnea, preibe simples-
mente “toda espécie de relagdo desportiva com uma federacdo, assim como
suas filiadas ou ussociagdes, que ndo sejz filiada da FINA”.

Aqueies que descumpram cssa norma serdo, conforme a alinca quatrc,
“punidos com uma suspensdo « ser fixeda pela FINA”. Semelhantes sio
as General Rules 5.1 & 5.5 de prépria Fédération Internationale de Nata-
tion Amateur {FINA). Sem levé-las em consideragfio viajaram alguns jovens
no inicio dc 1982 para participar de competigdes da Africa do Sul, ao
que cecnsta, em violagdo do regulamento da FINA. Em face disso requereu
esta perante 0 tribunal arbitral nacional a suspensfio dos atletas por um
ano, com fundamento naquele § 22, al. 2 ¢ 4 do WB-DSV, combinadc
com as regras aplicdveis da FINA (). Compreende-se com isso mnatural
mente & proscrigdo da federagdo sul-africana de natagdo e 2 proibigdo de
qualquer forma de contato dai resultante.

£) Um ano apds. em maio de 1983, cometeram oito (utadores alemaes
a mesma infragho. trés deles em reincidéncia. A propria federagdo alema
dc lutadores reconheceu que a preibigio de participer dessas competicdes
fundava-se na conderagio interracional do regime sul-africano, bem como
no receio de certas desvantagens e complicagcbes (desportivas} internacio-
nais, Em face das provas que mesmo assim se reaiizaram — entre clas.
uma centra uma equipe do exéreito sul-africano — temia a federagdo de
lutadores, conforme suas declaragdes, sangdes da parte da Fédération Inter-
nationale de Lutte Amatcur (FILA), que talvez mesmo a excluisse da par-
ticipagdo nos joges olimpicos de 1984; mais ainda, poceria a2 Unido Sovié-
tica aproveitar o acontecido como pretexto adicional para o boicote das
olimpfades. Tudo isso sé poderia trazer prejuizo 4 imagem da federagdc
alema. Censeqiientemente foram impostas, ccm base nos §§ 10, 18 e 19
do Cédigo Desportivo ¢ Disciplinar, multas de 500 mearcos, bem como.

(Z1) Decisfio do tribunal arbitral ca federagiio dos nadadsres do Sarre de 31-8-1982,
in Reachke (ed.) Handbuch des Sportsrechts SportR (vide nota n* 11}, doc. ne
11-24-1.
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suspensoes de 12 meses (24 para os reincidentes), O Juizado de Direite
da cidade de Saarbriicken considerou o punicdo ¢ a suspensiio conformes
aos estatutos ¢ ao regimento da federacdo (%), Ambaos estes exemplos trazi-
dos do Sarre, apesar de muitas diferencas, ¢m um clemento comum: o
vinculo da federagao nacional {quela rcgra intcrnacional que s poderia
resumit em nenfum contato fora do nosso cartel. Fsse vincule ¢ consumado
pela introducido. no préprio ordenamento. da regra internacional. ¢cm outras
palavras, pela sua nacionalizacdo. No caso dos nadadores estava essa norma
com as respectivas penalidades vxpressa sem rodeios no Regulamento das
Competicdes, enquanto no caso dos Tatadores cla ficou subsumida no
amplo manto daquela regra destinads a impedir um prejuizo & imagen
da federacdo. Nesse thimo caso. o receie de sangdes de parte da federagao
internacional cvidencia a cxtensiio do vinculo associativo da federacio na-
cional, hem como os risces a quu ela estéd sujeita. Nao disponho de nenbum
exemplo concreto de sangdes impostas a uma federacdo filiada desobedi-
ente, mas posso supor que um tribunal alemio, em caso de davida. nio
as anularia, confirmando impliciiamente a vinculagiio da federacao nacional
& norma intcrnacional.

3 — Tal sorte de espeeulogdes nio se laz, contude, necessdria. pois
hd decisdes de tribunais alemies que, oxpressa vt implicitamente, confir-
mam cssa hipdtese,

@) Primeiro uma sentenga de Munigue, referente o dois langadores de
disca desclassificados ¢ suspensos por doping ('Y, A decisho atacada, pro-
vinda de uma federacao nacional, estava baseada, em parte em normas da
TAAF, em parte em normas que a Federacio Alemi de Atletismo Amador
("Deutscher Leichtathletikverband™ — DIV havia transportado para scu
estatuto, mas em parte também (e aqui residia a controvérsia) em decisdes
fundadas no regulamentc das competicdes. Conforme disposto no § 15 do
cstatuto da DLV, tornam-se as decisdes proferidas pela FAAF curonmati-
cuinente parte integrante do  Regulamento de  Competicdes nacional, O
Tribunal nio fez quaisquer objecdes de ordem juridica contra tal incorpo-
racdo das normas internacionais, A DLV &, com efeito, filiada da TAAF.
¢, “como tal. obrigada a orientar-se conformte as stas HOrmAas e, enr cuse
de derrogacdes ou alteractes, a odaptar o seu proprio ordenamenio™. Fica,
portanto, a critério da federagio nacional prever um preocedimento decisdrio
cspecifico para a aceitacio da norma internacional. ou ndo fazé-lo, como
era 0 caso. Tal aspecto cra. alim disso. desprovido de maior relevancia.
de vez que a prépria DLV, na qualidade de filiada. participava do processo
decisério da federacao internacional. Esse tltimo areumento do triburnal

(12)  Sentenc¢a do juirado de direito *Landgericht™ de Saarbruckon de 10-11-1083.
na integra nao reproduzida em Reschke, SpertR (vide nota n' 11y, doc. n® 12.32.2.

113:  SBentengn do juizado de direito «'Landgerieht™ de Munique de 27-9-1972,
resumida em Reschke, SportR (vide nota n® 11y, doe, n® 11-24-1.
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néo parece, entretanto, convincentc: seriam as normas POr acaso MENos
vinculativas, se a DLV houvesse sido vencida por pequena margem na
votage? Semelhante incorporagio em branco da norma internacional é
sempre cabivel, qualquer que seja o conteddo da nova norma? Igualmente
pouco feliz ¢ a férmula logo a seguir encontrada pelo tribunal, que se
referc a uma interpretagdo no minimo consuetudindria da Rule 53 c.c.
Rule 11 da JAAF. Nesse contexto n@o hd lugar para dircito consuetudindrio,
quando muito talvez para costumes. De resto declarou a sentenga estar a
federagdo nacional obrigada a aplicar as normas internacionais, quer este-
jam ji plasmadas nos estatutos, quer incorporadas em branco. Até gi, nada
a reparar. A sentenga acrescenta. contudo, que as normas internacionais
prevalecem sobre as regras e o cddigo disciplinar internos. Normas emana-
das das federagBes internacionais derrogam normas das federagdes nacio-
nais. Semelhante hierarquia é. porém, inconcilidvel com a nogiio de incor-
poragdo da norma externa no ordenamento nacional, A aceitarse a tese do
tribunal, terd entdo a norma desportiva internacional duas faces: de um
lado, ela € norma nacional, em virtude da incorporagdio, e inobstante, ao
mesmo tempo, uma norma internacional derrogativa.

b) A argumentagio tdo claramente expressada pelo Tribunal de Mu-
nique no em si simples caso do doping foi o ponto de partida implicito de
uma deciséio posterior do Juizado de Direito de Miinster (*). Aqui, porém,
0 caso ndo era nada simples: uma jogadora de vblei tinha de pagar com
uma suspensao perpétua a sua participacio, por qualro meses, em uma
equipe profissional norte-americana, conforme decisio da Federagdo Inter-
nacional de Voleibol (FIVB), i qual a faderagdo alemd, depois de algumas
escaramugas, considerou-se vinculada, tomando a si a larefa de fazé-a
cumprir. Sem ocupar-se de distinguir entre condigdes de licenciamento para
competicdes ¢ penalidades disciplinares, decidiram os juizes ser tal decisao,
do ponto de vista da legislagdo aplicdvel a associagdes do género, atacdvel
em diversos pontos. Com referéncia & extensdo da penalidade (perpétua),
qualificou-a a sentenga de exagerada, inadequada, inconstitucional e, por
viclat direito cogemtc alemio, nula {cf. art. 30 da Lei de Introdugio ao
Cddigo Civil Alemig). Em conseqiiéncia disso, niio podia a federacao alema
estar obrigada & cumprir as decisSes abertamente nulas dos 6rgios da FIVB,
sendo, pelo contrdrio, de esperar-se que a federacdo nacional as ignore,
pelo menos a nivel interno.

Essa ultima passagem, expressa em conexiio com a cldusula de ordem
publica do art, 30 da Lei de Introdugio ac Cédigo Civil Alemdo, contém
duas premissas implicitas: de um lado, o reconhecimento do vinculo as
normas desportivas internacionais, e, de outro, a equiparacio dessas nar-
mas a direito estrangeiro, cuja aplicagdo pode ser evitada pela cldusula de

{14} Senten¢a do julzado de direito (“Landgericht”) de Miinster de 5-2-1979: cf.
Resachke, SportR (vide nota n° 11}, doc. n? 13-48-3.
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ordem pablica do art. 30 ('S¢ bem compreendi ¢ construcde do tribu-
nal de Miinster, estd a federacic nacional vinculada & norma baixada pela
entidade-médc intcrnacicnal porque esta norma (no caso concreto, inapli-
cavel por contrariar direito cogente alemao) ¢ cquipardvel a lei estrangeira
ou norma juridica de wm outro Istudo. Estara isso correto?

B. A situacao em oulros paises

Com freqiiéneia somos confrontados com o idéia de que regras dos
jogos olimpicos cstio entronizadas acima de todos os desportistas ¢ fe-
deragdes, e mesmo até acima dos Lstados. Ndo menos soberanas conside-
ram-se as federacdes intcrnacionais, em que pese a sua organizagio demo-
cratica. Em referéneia ao extenso ambito de aplicacdo de seus estatutos
(como, p. ex., a Federagdo Internacional de Ciclismo, afirmando perante o
Tribunal de Justica das Comunidades Européias legislar para 108 paiscs)
rcjeitam elas considerar tais estatulos como parte integranic de um orde-
namento juridico nacional, preferinde vé-los como elementos de uma regu-
lumentagdo internacional de direito privado. um regulamenio internacional
que se opdc até mesmo as normas juridicas da Comunidade Econémica
Européia (’%). Nio faltam, além disso, autores que confiram as normas do
COI atributos comoe juridicas ¢ iniernacionals, caracterizando-as, como, de
resto, também as normas das federacdes mundiais, como regras de inicia-
tiva privada que, sem embargo. prevalecem sobre direito estatal (force qui
prévaut a Penconttre de regles d'orde public) ('"). Nio somente a prética
alema (%) demonstra, porém. que tais formulactes contém em verdade

‘150 Esle dizia: “Uma lei eslrangcira é Inaplicivel. sempre cue a sua aplicacan
contrariar os bons costunies ou os fmg de uma lei alemd”, Dosde a viv £h
Lei de Reforina do Direito Internacional Privado. em 17-10-1986, esla o eilusuaia
de ordem publica. em seu art. 6°, assim formulada: “Uma norma juridica do un
outrg Estade ¢ inaplicivel, qguando a suz oolicacho condusir @ um resaitacdls mee o
ciliavel com principios fundamentais do diroiio alenlio. e o aboguendo woan-
frarviar os direitoy fundameniais dos cidadao.”.

116y Acdrdiao do Tribunal de Just ¢a das Comunidades Zuropéias de 12-12-1974
Assunto 36784 (Walrave/Union Cycliste Intciiat:onaler, Coletéanea de Jurisprudéncia
1974, pp. 1413-1414 n® 2, segundo paragrafo: “pariie. .. d'unc réglemeniation inier-
nationale de caractére privé™: tercelro paraeraln: “réslement international™ guarto
paragrafo: “régle internationale™:.

117 Luc Silance, Formation de Ia régle d2 droit sans le domaine sportil, in Perel-
man (ed.) La Reégle de Droit, Bruxelles, Bruylanl(, 1871, pp. 296, 311, 312; Les s'rue-
tures internationales, in Les Problémes Juridiques du Sport (Nice, 18 19-10-1919y,
Paris, Economica, 1931, pp. 197, 217, com referéncias. Vide também infra. nota n® 37

118y Cf, recentemente wm tribunal de Viena (27-4-1887: ua querela entire o ie-
deracdo alemi e a federacio interracional de hdquei no gelo: “Turné couforme
medida cautelar”, in Neue Ziircher-Zeitung/NZZ, edicao estrangeira, n” 97 -
29-4-1987, p. 13 — *“Terminads a disputa acerca de Sikura” in FAZ n' 103, a-
5=-5-1987, p. 26; cf. também um tribural de Belgrado (11-6-19871 - - acerca do futebol
nacional, com veemente reacdo da federacin internacional: “FIFA engaja-se ns
questin do rampeio iugoslavo”, NZ27Z edicis cslrangeira, n® 140, 21422-6G-1987. n. 45
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mais sonho que realidade. Enquanto inexistirem respectivos acordos inte-
restatais, deve-se retirar o desporio do pddio de uma tal supra-estatalidade,
como quer que ela se justifique. Restaria, porém, saber se as normas des-
portivas, se ndo podem estar acima dos Estados, nao poderiam quigé estar
4 margem destes. A sua autoridade ndo &, afinal de contas, & semelhanga do
Estado e da Igreja, exercida por 6rgos ndo raramente denominados legis-
lador, administraggo, ou iribunal? Tampouco se desdenham sintomatica-
mente para as proprias criages juridicas, denominagdes ou titulos tais
como constituigdo ('), lei (3%}, cddigo disciplinar, entre outras,

@) A doutrina, principalmente a italiana, e, por sua influéncia a
belga (*'), aproveitou a idéia de pluralidade de ordenamentos juridicos. O

e

desporto &, assim, o #nico case de nascimento e expansiio de um ordena-
mento juridico autbnomo e complexe nos iltimos tempos (*%), Apenas
nesse caso se encontrariam as trés caracteristicas tipicas de um ordena-
mento juridico: estrutura pessoal, estrutura organizacional e estruiura not-
mativa. E isso ndo apenas a nivel nacional, mas também a nivel interna-
cional (¥). O movimento olimpico existe, com efeito, desde a virada do
século, sem que tenha sido necessdria a concessio de qualquer Estado,
Igreja ou outra ordem juridica. Brotado de sua prépria vontade e alimen-
tado por sua prépria for¢a: em suma, um ordenamento originério e autd-
nomo, que ndo conhece fronteiras (*%).

(19) Cf, entre outras, para a FINA (natagiio), FIVB (vdlei), ISU (petinaciio no
Eelttiﬂ. ITIP (ténis de mess) a denominacho inglesa dos estatutos como “Consti-
tution”.

(20) Cf, para s FIA (Fédération Internationsle d'Automobile) a *Lei do desportn
(automotor) ", a qual é aplicada pelas afilindas através de “leis desportivas™, nacio-
nals. Desss forms pode o tribunel desportivo da comissho suprema para o auto-
mobilismp alem& (ONS: Oberste Natignale Sportkommission fiir den Automobisport
in Deutschland; lavrar “sentencas” como esta, extrajida des “ONS Mittellungen”
1886, 1-2, p. 66, coluna 1: “O desporiista fez-se culpado de acordo com o arf, 151,
¢) da lei intermacional do automobilisme”; ou entfo: “A entrepa de um cheque
desprovido de fundos para pagemento da taxa de partlda representa uma violagho
grave do art, 70 ¢.c. 161 ¢) da lel Internacional do automobilismo”; cf. Reschke,
SportR {vide nota n* 11), doc. n® 17-1-3, bem como n? 1, 5 e 12.

(21) Agradego 4 tese doutoral de Andreas Malatos, orientada pelo Professor Dr.
Joachim Burmeister, Saarbriicken (Der Fusshall und die Rechtsstellung des Berufs-
fussballspielers in Europa) as referéncins as doutrinas italiana e belga (texto de
fevereiro de 1987, pp. 14-18).

(22) Massimo Severo Giannini, Prime osservazionl sugli ordinament! giuridief
spartivl, In Riv, Dir. Spor. 1949, pp. 10-28 (17). A citacdo serve significativamente
de epigrafe ao primeiro capftulo do livro de Jean-Claude Germnain, Les sportifs
et le Droit, Lisge, Faculté de Drolt, 1975, p. 7. Na seqiiéncia de Santi Romango
e Giannini encontra-se também Mariano-Carmelo Gonzalez Grimaldo, EI Orde-
namiento Juridico del Deporte, Madrid, Civitas, 1874, pp. 21, 32, 36-37, 223-324, 233,

(23} Glannini (vide nota n® 21), pp. 13, 21 e ss,
(24 TIbidem, p. 17.
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Tal ordenamenio ndo pertence ao dircito internacional publico por-
que seus destinatdrios niao sao Estados soberanos no ambito internacional,
mas sim pessoas fisicas e juridicas, dentro da respectiva esfera intraestatal,
Mesmo asssim, é possivel reconhecer Estados para fins desportivos ou nio,
assim como acreditar cu recusar seus cidaddos como desportistas, ou,
por fim, simplesmente ignorar uns ou outros. Serd, porém, possivel ignorar
todos os Estados, ou entdo apenas aqueles gue de qualguer forma estio
cntre os mais racos? Essas consideracdes levam 4 questdo decisiva: como
se relaciona o ordenamento desportivo, erigindrio e internacional, com o
ordenamento estatal, igualmente origindrio mas nacional? GIANNINI, que
ha winta anos, na Tdlia, levantou o problemadtica, mostrou-se suliciente-
mente rcilista para nfo construie um modelo de hierarquias paralelas. i
semelhanca da teoria que cxplicava a naturezae das relaces entre Igreja o
Estado na Idade Média, reconhecendo, em lugar disso, ac Estado. o poder
de delimitar as competéneias. O kstado pode, assim, limitar ou restringir
o ordenamento desporiive a nivel interno. Eventuais conflitos cvitam-se em
consontancia com o principio do mutue disconoscimento, uma espécie de
acordo de cavalheires de mudtua 1olerancia (**Yy. Tal teoria nio deixa. po-
rém, de ser um mero postefado. uma vez que. aflorado um conflito, ela
nio ¢ capaz de oferceer uma soluciio.

Mais recentemenie parcee assistir-se ao retorno do péndule. Em con-
sondincia com a teoria paositivista do direito recusa-se a doutrina @ veco-
nhecer um cardter origindrio ¢ autdnomo para as normas desportivas, cuja
eficdcia se deduz de ordenamento juridico estatal. LUISO (3%) busca um
meio-termo. Embora nio negue o cardter origindrio do ordenamento des-
pertive, reconhece cle, ao mesmo tempo, que a sua pretensdo de eficacia
imediata ndo pode interferir com a pretensdo de soberania do Estado. Essc
¢ 0 motivo de sua teeria da incorporagio (enfificazione di ordinamenti): o
Estado apanha. quando necessdrio, as normas criadas externamenie ¢ insti-
tucionaliza-as, por assim dizer, em sua propria casa, onde as pode controlar.

by Essa ¢ u posicao adotada pelo legislador italiano. Pela Lei nt 426,
de 16-2-1942, foi criado hd 45 anos atrds o Comite Obimpico [aliano.
Tal lei s6 fol regulamentada uma geraciio apds. pelo Decrete presidencial
n” 330, de 2-81974 ("), o qual. em sete artigos distintos, procede nada
menos que nove vezes a uma lal incorporacdo. Primeiro, remete o decreto
a0 estatuto do Comite Glimpico Internacional. bem como a suas decisGes,

125) Ibidem, p. 18.

1260 Francesco Paolo Luiso, Le Giustizia Sporiize. Milano., Giuffre, 1975, po.
359 e ss.

(277 A integra das normas estatais e nao-estatals es.a contida na coletdanea de
dois volumes de De Marani Toro/Canapele ‘ed., Codice dello Sport. Miluno
Giuffre, 1980-1982 — a lei de 1942 sob § 126, o decreto de 1074, sob & 12
regulamento de 1974, sob § 3.2,
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ordens ¢ recomendagdes. Em segundo lugar, remete is normas (para adetas
amadores} ¢ principios (para desportistas profissionais) das federacdes (para
desportistas profissionais) da$ federaces internacionais. Por fim, e isso com
grande imprecisdo terminoldgica, remete em quatro dispositivos distintos
pura ¢ simplesmente s normas desportivas internacionais (ordinamento
sportivo internazionale). Assim, p. ex., tem a distingéic entre desporie amador
e profissional que ser feita em concorddncia com as normas desportivas
internacionais; da mesma forma, exige-se dos estatulos e regimentos das
federaches desportivas nacionais uma tal concorddncia com as normas des-
portivas nacionais e internacionais (*%).

Tais cldusulas em branco, ji numericamente reduzidas pelo faito de
que o estatuto do Comité Olimpico Italiano. aprovado em 1.°-6-1964, ante-
cipara em muitos pontos o decreto presidencial (¥}, ndo apenas néo servem
4 soluggo dos problemas eventuainienie existentes, como também criam
problemas novus. Com freqiiéncia reaparecem elas nos estatutos das res-
pectivas federagdes, acompanhadas de generosas expressdes de submissao
como riconosce, accelta ed applica | regolamenti (*), ou mesmo até em
relagdc ao futuro, como fe eventuali modifiche sucessive (**) ou le norme
(da respectiva federagio internacional) alle quali si fa integrale riferimento,
ou ainda adotta i regolamenti ¢ segue le norme degli enti internazionali
che perseguono scopi analoghi (**). Em caso de lacunas, vigoram Regola-
menti Internazionali, gli usi desportivi e, 0 que quer que se compreenda
com esse termo, le norme di diritto sportivo (*"),

(28) D.PR. 2 de agoste de 1374, n? 530: remissfic a “deliberazione”, “Indiriesi”
{art. 1.2), “statuto” {art. 43) e “direttive” (art. 5. ) do COI; remissfic & "regole”
(art. 34.3), e “principi” «¢art. 34.4) des federaces internaciomnls e remissSo oo
“ordinamento sportive internazionale™ (art. §, o), 161, 18, 27.1.

129) O Regolamento del Comitato Olimpico Nazlonale Iiallano 'CONTY e dello
Pederaziont Sportive Nezionall (FSN), de 30-5-1954, 2 seu turno, remete & “norms"
(art. 19, “statuto” (art. 3, 92), “direttive” (art. 9, 3r), ‘regole” (art. 18, 4, 23
“principt” (art. 22) do COI. a “norme” (art. 3), “regole” (art. 27, 3) e *principl”
(Rrt. 27. 4) das federapbes internacionals, e. por fim, ao “ordinamento sportive™

730} Vide, p. ex., os estatutos da FIDAL (stletismec — IAAF), art. 10 « oa da
FIGC (futebol — FIFA,UEFA), art. 13 — ambos no Codice dello Sport (vide
nota n% 26 supra), §§ 3.22 e 3.26, respectivamente. exemplos para Espanha em
Gonzalez (vide nota n° 21 supra), pp. 85 e s. T2,

t31) FIM (Motorboot-UIM;. art. 1.2 e Regolamento, art. 2, d; of. também, FIN
tnatagic — FINA}, Regolamento, art. 3.d, ambos no Codice deilo Sport (supra
nota n® 26}, 50 241, 342 e § 344, respectivamente.

(32) FIN (neiacio — FINA}, Regolamento, art. 11.3 e FIBS (beisebol), com os
amplos arts. 21, ambos gualmentie no Codice dello Sport (supTs, note nt 20,
§ 344 ¢ % 415

(38) FIB3 (beisebol), art. 32, FISN (esqul aquatico), art, 29.2 & FISI (deaporto
de inverno), art. 30.2 — todos no Codice dello Sport (supra, nota n® 267, § 315,
% 355 e § .60, respectivamente.
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2 — Apenas um ane apds o decrcto de Roma, surgia em [aris a

primeiva ¢ muito clogiada lei de desporto ¢ gindstica {Lof Mazeaud) n.® 988,
de 29-10-1975. Por ela ficaram as federacGes nucionais em Franca obrigadas
a fazer cumprir as normas, tanto das federagdes mundiais. quanto do Comité
Olimpico Internacional; além disso, ficou o Comiié Olimpico Francés, em
sias atividades normativas, disciplinar ¢ conciliaidria, submetido s regras

do COL .
Fosit genercsidade feriu os Trunceses.

Em certo momento, quande dos debates sobre a reforma da lei des-
portiva. em 1984, declarou o ministra competente perante a Assembléia
Nacional scr inadmissivel na Franca um tal reenvio ilimitado, de vez que
os proprios [ranceses sempre reagirum com desconforto e consternacio
quando normas desporlivas intcrnacionais contrariavam abertamente prin-
cipios gerais de dircito vigentes na Frunca (™). A causa de tal reacdo foi
um caso de basquete decidido pouco antes pelo Conseil d'Etat (*%). Tra-
fava-se daquele tempo em que jogadores americanos ¢ africanos chegavam
em massa & Franga, e, uma vez ai, muitas vezes com o auxilio das federa-
coes, faziam-se naturalizar ov adquiriam a nacionalidade francesa através
de um casamente com uma cidadd francesa, Em lace disso, havia a federacao
francesa projelade uma regra de licenciamento que deveria excluiv de modo
cficaz todos os novos fruticeses. Sua primeira versilo exigia a insericiio e a
(34) Lol n. 75-988 du 29 oclobre 1975 rolative au dévelopement de Uéducalion
physique et du sport; delalhadamente comentada por Joiél-Yves Plouvin, in
L'Actuelite Juridigue -- Droif Administrafif 1874, 60-74, Conforme art. 11. al 4,
as federacdes nacionais “font respecter les régles technigues et déontnlogigues de
leurs diseiplines, édiclées, par les fédérations internnlionales, ie comité inlcrnational
olympigue, .. da mesma forma o comiié olimpico francés. conforme ave. 14, al. 1,
“&tablit, conformément aux prescriptions du comité international, les régles déon-
tologiques du sport, veille & leur respect et arbilre, & leur demande, les litiges. ..

Com relacio ao alcance do art. 11, al, 4 da lei, nolava um aniigo observedor
daguela situacio no basquete que iria ocupar o Conseilio de Estado anos apés
(Arrét Broadie, vide infra, neia 26): “il ne s=mble pas guune telle disposition”
- i, & a discriminacio dos desportistas naturalizados duranfe (1€s anos --
“permette d'élever ledil réglement de la FIB.A. au rang de source de droit au
plan interne. Dune part celui-¢i ne nous parait pas concerner -les regles technigues
et déontologiques’; d'autre part, méme g'il en c¢tait ainsi, un tel réalement heurterait
lorde public francais...”. Assim Pierre Collomb., L'Aquisition de lIa nationalilé
francaise & des fins sportives, Travaux de la Facullé de Droit de Nice, Fase. 1.
1977, p. 76; gue todavia afirmo gque “les {édérations internationales ne sont
soumises & aucun contrdle et n'ont pas de légalité a respecter” (p. 25, nata 1.

735) FEdwige Avice, Journal Officiel, Assemblée Nationale -~ Ze. séance du 13
avril 1984, p. 1578: “trés grand cmbarrag”, vide também p. 1580

(36) Conseil d’Etat, 16 mars 1984, D. 1884 J. 317 concl. Genevols, LR, p. 186 abs
Alaphilippe, J.CP. 1985, 20429 ohs. Collomb (Arrét Broadier. Vide iambém Jeon-
Michel Fluon de Kermadee, Le conirile de la légalité des decisions des féderations
sportives ayant le caraciére d'acte administratit, in Rerue du Droit Public, 1983,
407, 434 e ss.
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participaggo efetiva durante as ultimas cinco temporadas consecutivas; &
versio posterior, ainda mais rigida, exigia estar o atleta licenciedo junto
sos juniores desde os dezessete anos de jdade. Tal era o conteddo da decisao
do comité diretivo publicada em seu boletim e aprovada em asscmbléia
geral, O Conselho de Estado emitiu um sonoro ndo & regra e anulou as
decisdes por violagéo do principio da igualdade. E interessante notar que a
(como de costume sucinta) exposigdo de motives do acérddo ndo faz refe-
réncia 8 um argumento de defesa trazido pela federagdo francesa, que
afirmou estar vinculada &s normas da entidade-mae, as quais, em consonén-
cia com o Comité Olimpico Internacional, dispbem s6 ser a naturalizacdo
eficaz apds um prazo de trés ancs, e, com isso, discrimina entre cidaddos
natos e naturalizados. O argumento sémos internacionaimente obrigados néo
trouxe, como visto, maior resultado, a despeito da disposicio legal de 1975
que determinava o cumprimento das normas das federagbes mundiais e do
Comité Olimpico Internacional. Um esclarecimento para tanto encontra-se
niio no acérdao, mas sim na sustentacdo do comissdric governamental, em
suma nos seguintes termos:

nem as federagdes internacionsis, nem o Comitd Qlitapico Internacional
possuem personalidade juridica internacional, de vez que inexiste uma
convengdo interestatal que lhes tenha conferido tal atributo;

as federagbes internacionais estdio sujeitas 3 legislagdo do Estado onde
tenham sua sede (segue aqui uma citagiio da jurisprudéncia francesa refe-
rente #s federacBes scdiadas na Franga) (3);

segue-se que o8 regulamentos baixados pelas federagdes internacionais
nao sdo, de plano e incondicionalmente, aplicéveis;

tais regulamentos devem, a seu turno, ser incorporados pela federagio
francesa competente, o que € o caso mais freqiiente, porque ¢ respeito aos .
regulamentos condiciona a participagdo das equipes francesas nas competi- -

¢Ges internacionais;

uma vez incorporadas, as regras despottivas internacionsis sdo, con-

tudo, apenas splicdveis enquantc nao contrariarem normas internas de:

ordem piblica;

em consegiiéncia pode acontecer, conclui o comissério governamental,

que tait regras, por néo preencherem tais condigdes, sejam, no cCaso con-

creto, desprezadas.

Em ouiras pelavras, ndo € o arcabou¢o normativo internacional que
ignora o Estado (3%), mas sim o Estado que o ignora. A isso corresponde,

(37) Poltiers, 15 juln 1950, D, 1981, 111 note Esmein, 3. 1851, 150,

(381 Contra Slkenee (supra nota 17 — “position excessive” — Joél-Yves Plou.-
vin, Nature jurldique de la sanction disciplinaire prononecée per ure fédération
& l'encontre d'un sportif professionel convaineu de dopage, In Gaz. Pal 1977,
2450, em especial sob 111 § 2: La réception des normes émanant des fédérations
internstioneies par les Tédérations nationales.

370 R. Inf. legis). Bresilia a. 26 n. 103 jul./est. 1999



enfim, a lei despertiva n.” €10, de 16-7-1984, aprovada pouco apds. No ter-
ceiro capitulo, relativo as federacdes desportivas, encontram-se duas alte-
racdes. Na passagem referente ac poder disciplinar com relagdo as asso-
ciacdes e aos jogadores licenciados, dispbe-se que os principios fundamen-
tais do direito interno hdo de ser respeitados. Apenas em segundo lugar
menciona-se a obrigaciio de cumprir as regras desportivas respectivas (*%),
tendo ficado suprimida a mencdo i sua origem internacional, a despeito
de um requerimente feito na assembldéia nacional pela sua reinclusao ('),
Nesse contexto parece, entdo, desprovida de sentido, ou, no minimo, con-
traditdria, a disposicdo do artigo subseqiente, que em referéneia 2 criacdo
das normas desportivas, ordena que se observem as normas internacionais.
Deferentemente do legislader italiano, com suas generosas cldusulas em
branco, deu-se conta o legislador francés do problema, ao ocupar-se pela
segunda vez do assunto, e fol entdo mais cuidadoso. Sem embargo, nfo
logrou resolver o conflito. Com efeito. entre dans le respect des principes
généraux du drofi, de um lado, e dans le respect des réglements interng-
fionaux, de outro, terd sempre alguém de sofrer as conseqiténeias, no caso,
as federa¢Oes desportivas. Com isso, deixamos, por cra. os paises dotados
de referéncia legislativa & matéria: Ttdlia com sua cega norma em branceo,
¢ Franca com mencdo, pelo menos, aos principes généranx du droit,

3 — Nio se pode, nesse contexto, deixar de lado a terra natal dos
jegos alimpicos: a Grécia, pafs em que a intervencdo estatal na atividade
desportiva ndo ¢ fato novo, sendu até, desde 1973, disposicao constitucio-
nal. O direito grego desconhece qualquer referéncia global a um difuso
direito desportivo infernacional. ou ainda a normas do COI ou das fe-
deractes mundiais. E bem verdade que. em 1953, o legislador criou o Co-
mité Olimpico Grego como pessoa juridica de direito piblico, tende como
membros obrigatérios as federacdes desportivas nacionais, constitufdas sob
forma de associagdes de direito civil, e 4s quais conferiu-se uma posicio
monopolistica. com competéncia regulamentar ¢ disciplinar préprias. sem
prejuizo. porém, da obrigacdo de, dentro de um ano, adaptar-se & disciplina
legal. Além disse, a fim de controlar o justo exercicio do poder discipli-
nar em todas as modalidades desportivas, foi criado junto ao Secretariado
de Estado para o Desporio o Conselho Supremo para a Solucdo de Liti-
cios Despartivos (ASEAD). Caracteristica desse sistema ¢é ainda a ampla
competéneia supervisional do ministério. Numerosos deeretos presidenciais
¢ portarias ministeriais demonstram, por fim. a inconteste presenca de Esta-

(39)  Loi n' 84-610 du 15 juillet 1984, relative & l'organisation et & la promoetion
des activités physiques et sportives. As federacdes desportivas nacionais. conforme
art. 16, al. 4, “ont un pouvoir disciplinaire, dans le respect des principes géneraux
du droit. ... et font respecter les régles techniques e déontologiques de leurs dis-
ciplines”. A federacfio de ctpula indicada pelo Ministro do Desporto, por fempo
determinado, para cada disciplina, “définit, dans le respect des réglements inler-
nationaux, les régles techniques propres & sa dizcipline” tart, 17, al. 1.

(40)  Vide, para a fonte, nota 35
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do ('), Inobstante, mostra-se o Estado ao mesmo tempo surpreendentemen-
te generoso, como, por cxemplo, com relagio ao delicado principio da nao
interferéncia da justica ordindria para solugdo de disputas desportivas. Em
consanéincia com as respectivas normas das federagtes internacionais, p. ex.,
0 art. 48 do estatuto de FIFA (*%), permite o art. 25 da Lei ne 423/76 a
exclusio da via judicial em favor de instincias recursais préprias a federacio,
o que pode ocorrer ¢cm duas formas: pela prépria federagio, através de seu
estatitto, ou pela administragdo, por decreto. Relativamente ao futebol tomou
o Estado a si a tarefa de organizar ums jurisdigio especifica, ameagando
com penalidades desportivas (desconto de pontos ou mesmo suspensdo pelo
ministro) tadas aquelas pessoas ou associagdes que. & excecdio de litigios
puramentec financeiros, se dirigirem aos tribunais civis ou administrativos (*).
A intervengdo estalal nfo cessa, porém. ai. Incorporande a proibicio

{41) Vide a Lel n® 75/75, de 12-7-1575, FP.EK. (Dfario Qficiel) n? 138 A, de
16-T-1875, art. 64 § 1 (adaptacfio) e arts. 38, 3% (ASEAD). A camblicads siluagio
em certos aspectos ainda nfio totatmente esclarecida, ¢ disciplina analisada por
Malatos (supra, nots 2td, sobh B 13 ¢ C IV 3. pp. 38 e 55 ¢ pp. 214 e 55, com
referdncias,

(42) Alnde mals calegérico é o art. 157 do “code sportif international”’ da FIA
("la" automobitistica; vide supra nota 20), “anulado” em virtude do principio
inarreddvel do livre ecesso ao Judiciaric peio Tribuna. de Grande Instance de
Paris (26-1-1983, D. 1086, TR. 1. note Baron}, num caso em que 2?3 corredores
processavam 8 FPIA, entre eles Alsin Prost ¢ Michele Alboreto, Cf. Igukimente s
hela andlise ce diversas variagbes em Germa:n (supra, nots 22y, pp. 25 ss. Curiowr
poR, hesse ccntexto, o § 19, n? 0 do Regulemento Internacional te Competiches
de Skibgb [IWQ)} da PFPidération Internatlonale de Skibob (FISB), de setemoro
de 1076: “Um procedimento civil o penal contra qualcuer dos parigrafos, acrés-
cimos ou determinacdes considos na IWO (sic) & impossivel, serla prolbido por
rasbes desport:vas”. Pars & Interpretacho (de modo lea) e desportive): "Celeumnas
jurfdieas, critica plblica ow critica posterior = inadeguada & uma medida ou
decisfio tomadas =fo anti-esportivas e inconvenientes, devendo ser evitadss” (§
1%, n® i,

Xm portugsl hi um Parecer de 31-1-1986 da Procuradoria Qers. da Repi-
blick (Processo n? 114/8%5 Livro n? 83, homologado pelo Ministro da BEducac¢éo
em 20-5-1088, Didrio da Repiblica, IT 8érle, n* 173, 30-7-1986, pp. 6988 & 7OOD),
roquerido pelo Secrelirio de Estade pera o Desporto, o gual estatui que a prol-
bigho de levar causas a juixe sem a autorizeghn prévia da federacdio de futebol,
nasii como as sanches previstas pars tanto (cf. art. 86 do Cddige Disciplinar da
PPP, de 18-8-1984, e art. 88 do Estatutoc da FPF, de 6-7-1986, DR IT1 Série,
n? 300, 31-8-1985, pp. 5805 e s3] vielam a garaniia constitucional de acesso ao
Judiclério (ert. 20 e 268 n? 3 da Constituigho Portaguess) e o Regulamento dos
Tribunals Admimnistratives e Psca:ss (ef. art. 51 n° 1, al. ¢) de Decreto-Lel
r? 129/84).

A caxrnpanha contrs o art. &, 1) do Decrewo de 22-2-1941, depois arts. 3-8 do

Estatuto Orgénico de 7-6-1945 e correspandentes normas estatutirias das federa-
ces data, na Espanha. do infcio dos ancs 1970 (cf. Gonzalez, nota 22, espitulo IIT,
pp- 13 e 163 a 183].
(43) Vide o "Regulmmento para Partidas de Futebal” (K.AP.), Portaria Minis-
tarial Y.A, n® 14.838, cde 28-5-1985 F.EEK., n? 336 B, de 31-5-1985, art. 40, cijo
art. 59 dlz: “aplicavels a partidas de futebol 5%&0: a) as normas internaclonais
vigentes na FIPA...". Nio escapam ai & usurpacho estatal sequer as regras pura-
mente desportivas, compreendidas as existentes ¢ as vindourss,
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contida no art, 29 da Carta Olimpica, determina o art. 38 da Lei n.° 75/75
seja pelos tribunais criminais decretada a pena de até dois anos de prisio
para casos de doping. Um tac extremo caso de estatizagdo do desporto
conduz naturalmente i pergunta: quem engloba quem? O Estado o des-
porto, ou, ao contrdrio, o desporto o Estado?

4 — Tais reflexdes conduzem-nos naturalmentc ao Brasil, pais ondec
a interpenctragio Desporto/Estado ¢ particularmente acentuada. Segundo
disposto na Lei n. 6,231, de 8-10-1975 ¢ no Decreto n.” 80.228, de 25-8-77,
que a regulamentou, o desporto no Brasil ¢ organizado de forma rigida-
mente hierdrquica,

A base do Sistema Desportive Nacional ¢ formada, a nivel municipal,
por ligas e associagdes desportivas, ndo podendo haver, para cada muni-
cipio, mais de uma liga ou associagdo para cada modalidade de desporto
(*). Existindo em um Estado da Federacio, no minimo, trés associagdes,
deverdio estas organizar-se em uma (inica) federagdo (**). A mesma regra
vale para as confederagdes desportivas, orgaos de cidpula a nivel nacional
(*9. Em todos os niveis vigora, portanto, o rigoroso principio da represen-
tagdo tinica. O prépric Decreto n.°> 80.228 enumera as confederagbes
cspecializadas oficialmente reconhecidas, em seu art, 36; dispondo, além
disso, no art. 37, § 2.%, qu¢ os desportos sob a direcio de uma entidade
internacional ndo poderdo ser dirigidos, no Puis, por confederacoes dis-
tintas. Com relacdo ao vinculo das confederacdes @ nivel internacional,
dispde o art. 13, pardgrafo dnico, da Lei n. 6.251: Cuda confederagio
adotard o cddigo de regras desportivas e as normas da entidode interna-
cional a que estiver filiada, e fard com que sejam observadas pelas enti-
dades nacionais que lhe estejam direta ou indirelaniente filiadas (*). Da
mesma forma, determina o art. 23 da lei que ¢ Comité Olimpico Brasileiro,
constituido sob a forma de associagdo civil, mantenha-se em conformidade
com as disposicoes estatutdrias e regulamentares do Comité Qlimpico [nter-
nacional. Todas essas entidades, em que pese 40 seu carater de pessoas ju-
ridicas de dircito privade, integram o Sistema Desportivo Nacional, ficando
sujeitas & autoridade do Conselho Nacional de Desportos, do Ministério
da Educacdio, definido pelo art. 41 da i como drgido normative ¢ disci-

(44> Decretg n® 80.228, art. 41 c.c. arr. 43, paragrafe Unico (as normas deooaer-
tivas citadas neste artigo encontram-se publicadas na colerinen “Legislacio Do -
portiva”. do Conseiho Regional de Desporios do Estado de Ko frracde do S0y
Porto Alegre, 1985).

(450  Decreto n® 80.228, art. 38, caput e § 37
146} Decreto n® 80.228. art. 34 cc. art. 37§ 7

(47) Semelhante regra ja era conilida 1o art. 43 do Ieerelo-Tei ne 3018480 e
14-4-1941, gue impunha a obrigatoriedade de cada confederacio ado.ar o codian
de regras desportivas da cntidade-mie internaciona’, fazindo-o cumprly ricoro-
samente no ambito interno.
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plinar do desporto nacional. Ao Conselho cabe, em geral, zelar pela ordem
desportiva no tetritério nacional, competindo-the, entre outras atribuigdes,
aprovar 08 cstatutos das entidades desportivas, cassar-lhes a licenca de
funcionamento, editar normes desportivas, etc, Apesar da submissio direta
das confederagbes nacioneis as federagOes internacionais, baseada em pre-
ceito legal que nao sujeita tal vinculo A intervengdo do Conselho Nacional
de Desportos, ndo 530 raros 0s casos em que este toma a si a tarefa de
fazer cumprir as regras novas (**), ou mesmo até as severas adverténcias 2s
entidades nacionais renitentes (4%},

De particular intcresse ¢ & organizagio da TJustica Desportiva no
Brasil, tomando-se aqui cemo exemplo as regras do Cédigo Brasileiro Dis-
ciplinar de Futebol, aprovado pcla Portaria n.® 702, de 17-12-1981, do
Ministro de Estado da Educagdo ¢ Cultura, nes termos do art. 42, inc. III,
da Lei n.° 6.251, c.c. art. 633 do Decreto n.® 80.228. A esirutura da Jus-
tica Desportiva apresema notével semelhanca com a Justica Ordindria.
H4 trés instancias jurisdicionais, correspondentics acs territérios das res-
pectivas entidades desportivas: as Juntas da Justica Desportiva, com
jurisdicdo no fterritério de cada Federacdo; e, em terceira instancia, com
jurisdigdo em tode o territério nacional, o Tribunal Especial e o Superior
Tribunal de Justica Desportiva (*'). Todos esses Grgdos sio colegiados,
compostos por auditores que preencham determinadas condigdes (311,

48y Cf., p. ex.,, Dehberagfio 9:81 do CND, acerca de uso de marces nos uniformes
de etletas em competicbes de awmadores (em expressa referéncin d regra 26 da
Carts Olfmpics e textos de aplicacio, letra B n® 3); Deliberacio 5/82 fo CND,
acerce. do uso de propegands nos uniformes de atletas profissionais (com refe-
réncia aos Estatulos da FIFA); Detlberacho 1/83. acerca da inirodugfio do futebal
tfeminine (“CONSIDERANDO !inelmente que os estudos realizados sobre o assunto
recomendam & cxpedicho de normas béslcas... a exemplo cas normas baixadas
pela UEFA e acolhidas peln FIFA..."”).

(43} TUm exemplo tipico é a Delibera¢lio 368 do CND, a gual "determina fiel
ohservincls des regras Internacionaiz do futebol no iocante & regra VIT da Inter-
nationel Board”, referente & duracio de partidas, que prevéd, no caso de suspensfin
pele &rbitro em certos casos, que ela devera volter a ser jogada iniegralmente.
O CND, “considerando gue tal decisdo nfio vem sendo obedecida no territério
nacional, 0 que contrarie as disposigdes leguis vigentes' igrifo nosso), recomendcn
o cumprimento da regra 4 CBD e suas filladas, acrescentando entrar a decisda em
vigar 3¢ dias apds a publicacfo, “quande nio mals se admitira continuagéo de
parildas, tenha & matéria sldo ou n#io regulamentads pelas Federagbes”. A Deli-
beracdo foi cumprida antes do transcurso do prazo pela RDI n? 5./68, de 21-5-1968,
da Diretoria da CBC.

(50)  Cf, Cédigo Bresileiro Disciplinar de Fuiehal, aris. 3° a 62 (DOU de 23-12-1931),
E interessante notar, chamsndo a atencdis ao jurista estrangeiro, que o vocabu-
lario e as formulasoes empregadas em tals dispositivos em pouco diferem daqueles
que, em textos ccnstitucionais ou Iegais, descrevem os drgdos do Judicidrio no
Brasil.

(51) Cf. Portaria n? 6, de 8-2-1282, do Ministro da Educagio & Cultura, DOU,
10-2-1982, art. 1°
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atuando junto a eles procuredores ¢ sendo auxiliados por secretarias (9} a
imagem ¢ semelhanca. portanto, da fustica estatal.

A similitude ndo sc limita, todavia, & forma. Também no que sc re-
fore ao procedimento, hi um notdvel parentesco com s Codigos de
Processo Civil ¢ Penal brasileiros, que certamente serviram de modelo
a4 Portarta Ministerial. Hd  um  processo  (disciplinar)  ordindrio  (*)
¢ odiversos procedimentos especiais (. chamande a atencio o cuidado
com que s¢ buscou, ainda que de Torma simplificada, transportar para a
Justica Desportiva elementos intrinsecos do processo em geral, tais como
regras de repurticio de competéneia entre os tribunais, prazos, regime legal
de provas (testemunhas, documentos, filines ¢ gravacdes. exanes), direitos
de defesa, citaghes ¢ intimagOes, intervencio de terceiros, nulidades, re-
cursos {ordindrio ¢ de revisac). Nao falta sequer — ¢ niio sc poderia
esperdr o contrdrio no pais criador desse instituto progessual — uma forma
similar ao mandado de seguranca, denominada mandado de garantia, Com
cfeito, diz o art. 148 do Cddige, com cvidente inspiracio em dispositivo
constitucional: conceder-se-d miondado de garantiv sempre que, ilegalmente
ou com abuso de poder. algudnt sofrer violecio enn seu dircito liquido (grito
nosso) ou temfa justo recelo de sofré-la, por purte de gualquer entidade des-
portiva de dircifo privade. A restricdo feita por csse dispositive ao cabi-
mento do mandado de garantia com relacao 4 natureza da entidade coatoru
(e direito privado} explica-se em [uncio do principie constitucional da
ubigiiidade da justica, pois seria claramente  inconstitucional  submetey
4 sua apreciacio muandado e garuntiv contra atos, p. ex., do Consclho Na-
cional dc Desportos. & Justica Desportiva, excluinde-se a competéneia do
Poder Tudicidrio. A clara similitude com o procedimento ordindrio, em
cspecial no que se rofere as earcntins das partes, por outro lado, pormite
supor a inteneio deoretivar de aneméo o fundamento de eventuais deman-
dus de impugnacao de decisées de Tustica Desportiva perante os Tribunais
ordindrios bascadas cm lesoes de direitos processuais. O Cadigo pretende
conferir desde logo ao procedimente da Justica Desportiva os atributos de
um due process of law.

As Oltimas consideracGes  levam, assim d ouestdo central: qual o
relacdo existente entre a Tustica Desportiva ¢ o Justica Ordindrin? Tevade
o principto da ubigitidade da Justica g dltimas consequidneias. sovin odo
o aparato parajurisdicional da Justica Despertiva desprovide de gualguer
relevincia, pedendo as lides desportivas ser a qualquer momento levadas
2 apreciagio do Judicidrio, que exerccria, entiio, irrestritamente sem com-
peténein. A Portariz Ministerial nada dispde a respeilo. mesmuo porgue o
assunto escapa a competencia resulamentar do Faecutivo. A Tim de pee

(52) Cf, respectivamente, arts. 256 o s, ¢ art. 27 do Cadigo.
B3 Cf. Titulo TII do Cédigo.
&4y Cf. Titulo IV do Codigo.
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encher a acuna existente, veio o trt. 235 da nova Constituigdo Federal
permitit expressamente que o acesso ao Poder Judicidrio fique pendente
da exausido prévia da |ustica Desportiva. O dispositivo constitucional nio
saluciona, porém, o todo da questdo: se hd clareza quento ao momento da
apreciagiio iudiciz], naga se diz quanto ao seu alcance. Estard o juiz ordi-
nario, com efeitc, de algum modo vinculado i decisdo final proferida na
Justica Desportiva, ou terd o recurso pleno cicito devolutivo, podendo ele
reexaminar amplamente o mériro du causa?

Utna opinido contrdria ao pleno reexame do mério fundamenta-se em
umez analogia entre a Justica Desportiva e o instituto do juizo arbitral, na
forma como § regulado no Cédigo de Processo Civil (). A fahia de um
compromisso arbitral expresso opde-se & circunstincia de que os partici-
pantes das entidades desportivas adiram tacitamcnie a estatutos e regula-
mertos prevendo a competéncia da Justica Desportiva. A ccnseqiidn-
cia seria um reexame judicial restrito da causa, limitada, quando
da homologagio a aspectos formais (3¢). Sem querer entrar em detalhes do
sstema juridico brasileiro, quer parccer que haverd sempre de restar um
mfnimo de autoncmia ac juiz ordindrio, que poderd considerar inquinada
de nulidade, no sentido do art. 1.100 do CPC, uma decisfio da Justiga
Desportiva que contrarie normas de crdem piblica (). Por outro lado,
permenece obscuro o aspecto referente as penalidades impostas no ambito:
da Justiga Desportiva (*). Parece duvidosa, em semelhantes casos, a lici-'
tude de uma cldusula compromisséria. A pena de eliminacdo, p. ex., priva
o punido de qualguer atividade desportiva (ar:. 211 do Cédigo Disciplinar),
¢ representa, em abstrato, uma limitagio ao direito constitucional de exer-
cicio profissions]. Pode-se pretender que o Judicidrio se abstenha de exa-
minar a sua sdequagio ¢ aplicabilidade em utm caso concreto? Em vista

(56} Rodolfo de Camargo Mancuso. us lides de natureza desportiva cm [ace
da justices comum, RT 681, op. 50 e ss. A restricio iemporai so reexame judicial
é noje obleso de morma constitucional (C.F., art. 217, § 19 que exige o prévia;
exaustlo das instancias da justica desportiva, mas al nada sc diz do comfeddo:
do reexame.

(56) Op. cit, p. b9,

570 B Interessante obzeyvar que, no casc do fulebol, o Cédige Disciplinar, homo-
logado por Portaria Ministerial, prevé, em seu art. 186, que das decisbes de Eu-
perior Tribunal de Justica Desporilva “que violarem lei, decrewo o0l LOrme|
emanads do Poder Putlico, caberi representagho para o Conselho Nacional de-
Desportos”. © proprio Estado tratou aqui de maznter uma via de controie admi-
nistrative da Justige Desportiva, para assegurar o interesse miblico.

{38; ©Q Cobdigo Brasileirp Disciplinar de Futebcl ocupa-se desse assunto em seul
Livro SBegunie, o gual, o propdsito, & significativamente formulado no estilo do
Cé6digo Penal (p. ex.: “Art. 228 — Praticar vias de fat0: I — contra pessoa ligada,
g0 futebol. PENA: suspensio de trinta 300 & cento e oitenta (180 dias;'). As
penas previstas varlam desde adverténcia atié a eliminagio ou exclusho do cam-
peonkto cu tornelo,
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da posicdo constitucional do Poder Judicidrio no Brasil quer parecer que
nio se aceitariam, nesse ponto, restricdes de sua competéncia,

O sistema hrasileiro apresenta um cardter marcadamente estatizante
do fendmeno desportivo, subordinadas gue estdo as entidades ao controle
ministerial. A propria Ici se incumbe de impor s confederacGes a obedién-
cia as entidades internacionais, no que sao aquelas controladas pelo Estado.
Apesar disso, ndo pbde o legistador aqui ir tdo longe a ponto de excluir
o exame judicial da aplicacao de tais regras.

3 — Antes de retornarmos & Reptiblica Federal da Alemanha ha
ainda que se mencionar a Gra-Bretanha. Ambos os paises mantiveram-se
até o momento confiantes na auto-regulacio do desporto, no que em geral
niio andaram mal.

a) O dircito desportivo inglés é liberal, enquanto nao estiver a subs-
tancia em jogo. Ha pouco, em finais de julho de 1986, a Chancery Division
deu provas de uma lal liberalidade. Uma nadadora nascida na Africa de
Sul requercra a declaragio de estar ji vivendo na Inglaterra tempo sufi-
ciente para poder representd-la nos jogos da Commonwealth. Sem maiores
rodeios deu-lhe o juiz uma ligdo: “Sport would be betier served if there
was not running litigations as repeated intervals by people” (o termo
“people” soa aqui pejorativo) “seeking to challenge the decisions of regu-
lations hodies” (). Esse foi, todavia, um caso exclusivamente interno.

b) Num caso mais antigo, do ano de 1972 — e com isso chegamos
ao futebol — tratava-se de uma transferéncia internacional de jogador:
um profissional quis, ao final da temporada, desligar-se de seu clube irlan-
dés, participante do campecnato, para jogar em um clube inglés, nac parti-
cipante. Q clube irlandés recusou a cessdo do passe, sem a qual a federagdo
inglesa nac queria deixd-lo jogar, a fim de nie ser punida cu mesmo
excluida pela FIFA. O jogador insistia, porém, em scu direito ao livre
excreicio profissional. O Lorde julgador, mais uma vez da Chancery Divi-
sion, expressou compreensio para as duras consegiiéncias que uma eventual
exclusido da FIFA traria para o futebol inglés, deixando entrever, inobstante,
nio csperar 1al reagdc no caso concreto. Assim mesmo declarou que, caso
recusasse a FIFA adaptar as suas normas aos principios fundamentais do
direilo inglés (no caso, renunciar & alegada restraint of trade) nado poderia
um clube inglés permanecer membro da federac@o internacional e continuar
vinculado a suas normas: “it was inlewful for the Football Association to
give effect to article 14(1) and(2) of FIFA”. Trata-se de um duro sim ou
nio dirigido a ambas as associacdes: ou aceita a FIFA alterar as normas
de transferéncia de passe (his Lordship saw no reason why those rules
should not be changed or that FIFA would not wish to do s0), ou tem a
federagao inglesa de abandonar a federacdo mundial, isto &, dissolver o

{59 Cowley v Heatley and Others, in The Times, 24-7-1986, p. 43 (penultimo
paragrafo).

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 103 jul./set, 1989 377



seu vinculo (*). Apesar da dura formulagdo néo foi questionada a vincula-
¢io em si, nem mesmo quando a norma desportiva internacional colide com
o direito nacional: o vinculo ficou implicitamente ligado 2 filiago.

Com isso voltamos, apds essa incursdo sobre os sistemas italiano e
francs, grego, brasileiro e inglés, & cidade de Miinster, na Vestfélia, e ao
art. 30 da Lei de Introdugiio ao Cédigo Civil Alemdo, Também nesse caso
jpoderia o’ tribunal alemfio haver dito: ou se alteram as normas da federagéo
internacional de volei de forma que se ndo firam principios elementares
do direito alemdo, como o direito ao contraditério e o principio da adequa-
¢do das penas, ou, caso contrério, terd a federagio alemd de desvincular-se
da entidade internacional. Ao contririo, limitou-se o tribunal a decidir:
¢ de esperar-se que em um tal caso a federagao alemd ignore a decisio
internacional. Em que pese a grandes diferengas, representam ambas as
decises, a inglesa e a alemd, solugGes & distincia: nenhuma entificazione,
antes disso mutuo ron disconoscimento. Tome-se conhecimento da norma
baixads internacionalmente, mas de forma alguma sob remincia ao controle
de sua aplicagiio no préprio territério. Quererd isso, todavia, também signi-
ficar um respeito 4 norma desportiva internacional como se se tratasse de
uma norma de um Estado estrangeiro, cuja aplicag@o obedeceria s normas
de direito internacional privado e cuja nao-aplicagdo em um caso concreto
pressuporie 0 uso do argumento de ordem piblica? Semelhante aspecto
de direito internacional privado teria, contudo, de ser respectivamente incluf-
do no estatuto da federagdo, e ai comegam os problemas. A federagfo
internacional de Voleibol, p. ex., foi fundada em 1974, em Paris, e tem
hoje sua sede em Lausanne, na Suica. Para uns é o direito do local de
fundagfio, para outros o local da sede aplicdvel. Quando se considera o
estatuto domiciliar aplicdvel, o qual pode sempre ser mudado por transfe.
réncia da sede (tal &, p. ex., o sistema alem&o), tem-se entdo que a mesma
notma de uma federagio ficaria ao curso de sua validade eventualmente
sujeita a diferentes ordens juridicas. Uma tal pulverizagio seria entretanto
incompativel com a nogdo de um ordnamento associativo autbnomo e fecha-
do. Tais consideragdes levam-nos ao ponto critico da discussdo; isto €, até
que ponto se pode coerentemente fazer uso de conceitos e normas de direito
internacional privado no trato dessa temética? N#o serd talvez extremo
brandir a espada da ordem ptblica contra o direito francés ou sufgo, quando
na verdade se pretende apenas recusar aplicagdo a uma norma de uma
federagfio desportiva, que, na verdade, ndo guarda nenhuma relaggo {ntima
com o ordenamento do Estado em que pretensamente estd inserida, seja ele
o de sua sede ou o do seu regisiro? Isto sem falar nos problemas de exe-
cuciio. Aqui talvez fosse mais proveitoso renunciar completamente a cons-
trugbes fundadas no direito internacional privado e considerar as normas
internacionais, como quer que sejam recebidas pelas federagSes nacionais,
como parte da autonomia privada, isto &, também, aqui uma entificazione.

(60) Cooke v. Football Assoclation Ltd., In Times, 24-3-1072, p. 8.
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I1. Direito desportivo internacional: fonte de direito autbnoma também
fora da estrutura associativa

Um lugar & parte merece a federacao internacional de esqui (Fédération
Internationale de Ski/FIS) com suas normas de conduta que foram aprova-
das hd cerca de vinte anos, sendo conhecidas na literatura e na jurispru-
déncia simplesmente como normas FIS. Para o leitor brasileiro, geografi-
camente distante do esqui enquanto csporte de massas pode esse tema
parecer exdtico. Do ponto de visto furidica, contudo, apresenta uma extrema
atualidade, sendo alguns aspectos perfeitamente transponiveis a outras mo-
dalidades desportivas,

Um fugar & parte, diziamos, porque suas normas, embora oriundas
da autonomia privada na formacido do scu estatuto, estendem sua eficdcia
para além das federacdes nacionais [iliadas. Os seus criadores n3o as con-
sideravam como rcgras internas da federacdo, mas sim como normas de
seguranca e modelo de comportamento adequado para a modalidade, apli-
caveis a todos os desportistas do esqui, mesmo aqueles ndo organizados
¢ associacdes.

Aqui estd o ponilo central no que concerne & nafureza juridica ¢ ao
efeito vinculativo. Antes de sua criagio, que se deu, por assim dizer, no ar,
havia jd diversas regras aplicdveis a pistas de esqui (*1). Em certo momento
Kleppe, Pichler e principalmente Nirk tomaram a si a tarefa de formular
normas proprias do csqui. Tais regras ndo permanceceram no conhecimento
apenus dos guardas e vigias alpinos ou de federagées de esqui. Na Austria,
por exemplo, tomaram elas a forma de um comunicado oficial do Ministério
da Educagiic. A lais iniciativas faltavam, contudo, ndo apenas a qualidade
de norma juridica cogente, mas, sobretudo, o que ¢ particularmente impor-
tantc para desporio em ripida expansdo como o esqui, o reconhecimento
internacional. Assim interveio a federagfo internacional de esqui e mandou
elaborar por seu comitd juridico um catdlogo tnico de normas fundamentais
com base na legislagio, jurisprudéneia e doutrina existentes nos paises alpi-
nos, O resultado foi as normas de conduta para desportistas do esqui
aprovadas no congresso da FIS de 1967 em Beivute, Qutras normas de
conduta foram posteriormente acrescentadas: como aquelas para esqui a
fordo ¢ para 0 uso das fele-sillas (na denominagao espanhola). Tais catdlo-
gos normaiivos perseguem um feixe de objetivos distintos: impedir colisges
¢ naturalimente proporcionar scguranca pessoal, mas também, por outro
lado. anlecipar-se it inlervengdo estatal e evitar uma legislacdo ou um corpo
policial especificos. assim como, por fim, sancdes privadas, tais como reti-
rada dos esquis, proibicdo de entrar nos teleféricos etc. Em virtude da
pretensdo i validade supra-estatal deixaram-se de Jado pontos controversos,
tais como preferenciais em cruzamentos ou quedas de emergéneia, concen-

(61> Rainer Sprung. Bernhard HKoénig, Pistenordnungen in Tirol, in Juristische
Blitter (Wien), 1880, 133, nota 3.
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trando-se os esforgos sobre ¢ niicleo comum as diferentes ordens juridicas
em questdo (°%).

N

: 1 — Qual ¢ a situagdo relativamente & mencionada pretensio de va-
lidade que ultrapassa os limites da propria federagio e até mesmo Fron-
teiras? Com relagio a esse ponto, duas opinides da Repiiblica Federal da
Alemanha. Em 1970 (niao hd men¢iio da data exata) decidiu o Tribunal
de Apelacio (Oberlandesgerichf) de Karlsruhe que as regras FIS n% 3 e 5,
a8 quais o tribunal deveria aplicar em um caso concreto, seriam, no mdxi-
mo, obrigatdrias para os membros da jederacio (°*). Diversa é, entretanto,
uma formulagio do ano de 1983, segundo a qual as regras FIS ultrapas-
sando as fronteiras nacionais, alcancaram o cardter de normas internacio-
nais, nao apenas vélidas para os desportistas, mas também aplicdyeis pelos
tribunais (*). A concluséo de que no espago de dez anos uma reviravolta
tio radical se teria produzido é demasiado sedutora para ser aceita sem
maior reflexdio. Examinando-se a jurisprudéncia dos tribunaizs alemdes,
austriacos e sufgos, constars-s¢ que apenas um tribunal, no ano de 1984,
aceitou a formulagfio de 1983: o Tribunal Social do Hesse. Tratava-ss
do caso de uma estudante hoje paralitica que se havia acidentado quando,
ap sohar-se do cabo em que era puxada morro acima, rolara para o lado
ds pista, a fim de evitar que os desportistas seguintes tropecassem em seu

Corpo.

Perante o tribunal discutia-se entdo se ela estaria incluida, na quali-
dade de salva-vidas, no grupo de pessoas legalmente asseguradas contra
acidentes de trabalho para fins previdencifirios, sua tnica chance. Como
se tratasse de uma norma juridica j4 estabelecida, respondeu o tribunal de
forma lapidar & questdo: O dever de desocupar a pista de transporte apds
uma queda ou acidente deriva das normas de conduta para os passageiros
das ‘telesillas’ da federagiio de esqui (FIS) (*%), Diversa é a posi¢do do Tri-

(83) Cf, na coletinea de Schroeder/Kauffmann (Ed.), Spert und Recht, Berlin-
Kew York, de Gruyter, 1972, os artigos de Josef Pichler, Skiunfille und Haftung
aus dsterreichischer Bicht, pp, 85 ¢ 33 e s3.; ¢ Willy Padrutt, Probleme des Skire-
chis aus schwiezerische Sicht, pp. 100 ¢ 105 e 8s. Vide também Markus Reinhardt,
Dle strafrechtliche Bedeutungder FIS-Regel, tese, Zirich, 1976, pp. 58 e ss. (p.
80: “reconhecimento supra-estatal universal”; p. 61: “de certa forma, validade
supra-estatal’; p. 63: evidentemente ainda longe de constitulr, em seu todo, direito
consustudindric”) ; Hans-Kasper Stiffler, Schwelserisches Bkirecht, Derendingen-
Solothurn, Habegger, 1978, pp. 57-62,

(63) Senienga do Tribunal Federal Alemfo (“Bundesgerichtshof"), 11-1-1972,
BGHZ 58, 40, 43 (NJW 1972, 627); mals genérico e preciso (“apenas”™ o Tribunal
ds Apelaclo (“Oberlandesgericht') de Koblenz, Sentenga de 3-1-1974, Vers 1876,
52 (Reschke, EportR, doc. n° 21-41-15).

(84) Erich Kiinnel, Verkehrversicherungspflicht auf Skipisten und Tourenabfshr-

ten unter Beriicksichtizung der neueren Rechtssprechung des Bundesgerichtshofes,
In Usterreichische Juristen-Zeltung 1983, 10r Sp.

(86> “Hessiches Landessozialgericht”, Sentenca de 15-2-1984, cit. em Sportun-
terricht 1986, fase. 1, p. 29.
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bunal Federal Alemio, que nio aplica as normas da FIS diretamente, limi-
tando-se a aproveitd-las na concretizagio das normas de condutas gerais
jé existentes (*%). Noticiam-se eslorgos na Suica para incluir as normas da
FIS em sentencas judiciais (*') (em sua maioria casos penais), scm que se
tenham podido constatar tais casos, todavia, em julgados mais recentes.
Sensivelmente promissora é a jurisprudéncia austriaca, inclusive dos tri-
bunais superiores. O Tribunal Supremo, ecm Viena, mantém-se, por exem-
ple, apegado a0 que jd decidira em 1970 ¢ que desde entdo se repetiu,
seguidamente, pela 1illima vez em 1982: As regras FIS néo sdo, € verdade,
normas juridicas vdlidas, e, em cspecial, nio sio direito costumeiro. Elas
tém, sem embargo, uma grande importincia enquanto compilacdo de nor-
mas de seguranca a ser vespeitudus na pridtica do esqui alpino no interesse
de todos os participantes (). Tal posicio ¢ similar dquela do Tribunal Fe-
deral Alemio cm Karlsruhe, e representa. ao menos com relagiio ao aspecto
aqui tratado, um considerdvel abalo para a tese do pretenso reconhecimento
judicial de normas internacionais com validade geral. A toda evidéncia
também aqui estdo os sonhos adiante da realidade. O terreno sobre o qual
nos movemos ainda nio ¢ firme: quem quer que pretenda analisar mais
profundamente o vinculo terd, por questdes de método, de estudar cada
pals ¢ cada regra scparadamente,

2 — Mesmo uma vez adotado tal procedimento deve-se renunciar aos
sonhos ¢ principalmente evitar a conclusdo forcada de um vinculo consue-
tudindrio mediante a simplificacdo do antigo {mas nfo antiquado) conceito
do direito costumeiro. Tal impressio fornece a teoria de Hans-Kaspar
Stiffler, o qual apanha cada uma das regras do decdlogo do esqui em sepa-
rado, a fim de analisar até que ponto uma norma, quicd mesmo contra-
riando a jurisprudéncia, ter-se-ia consolidado em regra consuetudindria,
ao menos no orvdenamento juridico sufco (™). Stiffler chega a conclusdes
extremamente precisas, classificando as 10 regras em quatro categorias:

— Em primeiro Iugar, a norma n.° 1 da FIS: Todo esquiador hd de
comportar-se de forma a ndo causar dano aos demais e a nio expd-los
a risco. Em parte confere-se a cssa norma egrdter exclusivamente progra-
mdtico (*"), cm parte relevincia como direilo costumeire, de vez que ela
apenas incorpora o anligo principio do neminem luedere. Qutros atribuem-
lhe o predicado de substancia essencial do ordenamento juridico, compa-
rdvel ao pardgrafo 1. do regulamento alemio do trdfego vidrio. Stiffler re-
tira tal norma do arcabougo do dircito consuctudindrio e qualifica-a de

(66) BGH, sentenca de 11-1-1972, BGHZ 58, 40, 45 (NJW 1972, G627, 628).
(67) Padrutt (v. neota 62), p. 105,

(68) Obcrster Gerichtshof, acérdiio de 16-6-1982. Juristische Blalter 1982, 258
239, 1* goluna. Referéncias anteriores em Pichler (nota 62 pp. 96 e ss.

(69) Stiffler (supra, nata 62), pp. 57 a 62.
{70) Pichler (supra, naota 62), p, 93.
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direito vigente. Tratase efetivamente de uma cldusula geral, que, todavia,
a meu jufzo, nada acrescenta ao direito vigente, de vez que ela apenas
repete 0 que por si 56 j4 € direito. Direito vigente € conseqgiientemente o
conteiido, mas ndo a propria regra n.° 1.

~— O segundo grupo compde-se das regras n.° & (Em caso de acidentes
estio todos obrigados a prestar auxilio) e n.° 10 (Dever geral de identifi-
capiic em caso de acidentes). Tais regras ndc possuem certamente o ca-
riiter de direito costumeiro.

Até af nada a reperar. Mais interessante sfo as duas categorias res-
tantes, a saber:

— g terceira — direito costumeiro existente (regras 2, 3 e 4, bem como
excertos das regras n.% 6 e 7);

— por fim, & guarta — possivel direito costumeiro futuro: regras
n°® 5 (deveres daqueles que esquiam adiante ou em transversal) e n.° 8
{todo esguiador deve obedecer & sinalizagio da rampa de partida).

Tanto para o existente, quanio para o futuro direito costumeirc seria,
em primeiro lugar, necessdria uma opinio iuris sive necessitatis, isto €, a
convicgdo geral dos envolvidos acerca de sus juridicidade. Uma ver que
as regras da FIS j4 hd quase vinte anos sio propagadas em cursos de esqui,
aceitas em todos o8 pafses e até mesmo aplicadss por companhias de se-
guro para reguler casos de indenizagéio, ndo hd divida quanto & existéncia
desse primeiro atributo. O que dizer, porém, do usus longaevus. isto €,
da longa e efetiva prética, que hé de ser continua, geral, uniforme, mas.
acime de tudo justamente longa? Aqui hd que se fazer um reparo: para
um fenfmeno tdo jovem como o esqui, enquanto despotto de massas que
iniciou sua expansdo apenas apds a Segunda Guerra, ndo s¢ pode natural-
mente falar de prética centenaria. A nogio de usus longaevus nido deveria,
contudo, ser apreciada em carfiter puramente quantitativo, sendo em vez
disso decisiva e prdtica reguler desde o surgimento do fendmeno. Um plai-
doyer, portanmio, pelo jovem direitc consuetudindrio para os jovens cos-
tumes (™).

Minha simpatia por essa teoria €, como vimos, limitada. Levada 2s
dltimas consegiiéncias, ela prevocaria num curto perfodo o surgimento de
uma avalanche de normas consuetudindrias, ndo tendo os tribunais outra
escolha, se ndo aplicé-las. Cedo demais furtar-se-ia aos jufzes a necessdria
flexibilidade no trato de um fendmeno tio dindmico como o direito des-
portivo.,

(71) Positivo quanto A guelificacfio como “direito consuetudinirio”, Eike Reschks,
em seu manual (supra, nota 10), Introdugfio, 1, 1 e 11. 1; Jochem Pritzweller
(Haftung bel Sportunféllen, Mtinchen-Weilheim, Alexandra, 1978) parecia a seu
tempo reiutar s esse respetto (cf. p. 20 5, embora afirmasse nfo mais ser neces-
ashria umea intervencfo do leglslador (eI, pp. 53 5.
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