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Carlos Drummond de Andra-
de, poeta, escritor e jornalista.

Usucapiao

Era inevitavel. Toda vez que se comecga a ouvir repetidamente
uma palavra incomum, surge a interrogacdo no ar, desafiando o co-
nhecimento dos mais velhos. Eos mais veihos, coitados, nem sempre
se acham apetrechados para responder a quem interroga.

No momento, usucapido estd ocupando o lugar que um dia per-
tenceu a plesbiscito e depois foi ocupado por hermenéutica, informa-
tica, ergometria e outras nebulosas vocabulares, hoje mais ou menos
decifradas.

- Papai, que troco é esse de usucapiao? - pergunta o garoto
de curiosidade insaciavel, que, de resto, pouco se importa em saber o
sentido das palavras; prefere saber as coisas diretamente. Eopai. que
ha muitos anos ouvira falar nisso e ndo guardara na cabeca, respon-
de:

— Hem, usucapido? Usucapido € um negdcio que... quer
dizer... ora, "pra" que vocé quer saber, menino?

Evai remanchando, vai ganhando tempo, na esperanca de que
0 garoto pense noutra coisa, mas a definicdo ndo aflora a cabeca. O
maximo que lhe acode é usufruto. Mas usufruto ndo resolve. Esse tal
de usucapido veio sem avisar, instalou-se na televisdo, de mistura
com o tal Raul Capitdo do jogo do bicho, e o diabo do dicioné&rio ndo
pode ser consultado diante do diabo desse menino, que diabo!

Isso é linguagem de advogado — matuta o pobre homem. Ad-
vogado e médico tém cada uma que s6 serve para complicar a vida.
N&o viram ha pouco essa tal de cine... como é mesmo? cineangioco-
ronariografia, uf! Alias, ninguém a pronuncia direito e numa sé emis-
séo de voz. A gente tem de decorar, e mesmo assim na hora nédo sai
de jeito nenhum.

Consultado finalmente o dicionario , roma-se possivel usar sem
receio o vocabulo novo. Novo é maneira de dizer: tdo velho na lingua
gue o dicionario o chama de "forense" e "antiquado". Recupera-se o
ignorante: Se é forense, como € que ia saber? Se é antiquado, para



que foi trazido a televisdo sem ser pela boca do Prefeito Odorico? Nao
esta certo!

N&o ha nada como ler dicionario. Sai-se enriquecido e apto a bri-
Ihar em conversa de botequim ou de 6nibus. Assim como Fernando
Sabino langou o mentecapto, palavra que andava em recesso ha lon-
gos anos e voltou com toda a forca, pode-se soltar calmamente na
praca o usucapto, e mesmo o fabuloso verbo usucapir:

- Minha lavadeira, la do morro do Nheco, est4 usucapindo um
bom naco de terra. E merece.

Usucapiente, por que ndo? Pelo Brasil afora ha no momento uma
guantidade de usucapientes, ou que pelo menos se preparam para a
usucapionagem. Milhdes de brasileiros usucapem ou almejam usuca-
pir, como legitimos usucapiores.

Mas o usucapido, mesmo sabendo-se agora o que seja, conti-
nua uma tanto magico ou misterioso, mais misterioso do que magico.
Ent8o era isso? E funciona? Quem garante, mesmo, que funciona?
Quem sabe se, depois de usucapir, o individuo néo sera forcado a de-
susucapir as pressas?

A usucapiacao esta sendo proclamada com tanta énfase e ban-
da de musica que dé& para desconfiar. Até bem pouco, ninguém falava
em usucapido, a ponto de se perder na memoria coletiva o significado
da palavra. Eeis que reverdece o vocabulo, com todo o vigo politico
que o Governo, por seus porta-vozes, lhe empresta.

Usucapido virou presente de Natal as massas despossuidas. Um
Papai Noel surpreendente tira da sacola areas e mais areas de terras e
atira-as a multid&o:

- Usucapido para vocés, queridos! De 10 anos! De cinco, até
de menos! Usucapido a vontade do fregués, tem de todas as qualida-
des!

Na oferta gentil, todo um passado-presente esquecido, de lutas
ferozes pela posse e dominio da terra, invas@es, grilagens, deman-
das, despejos, trecos jogados fora ou destruidos, oficiais de justica
respaldados por metralhadoras, panico e mortes. Tudo acabou, nin-
guém mais vai sofrer as amarguras da expulséo e do desabrigo. Todos
usucapem. Favelas usucapinas, cantai e dan¢ai no sétimo-céu da vi-
da!

Tudo bem. Erao que os humildes sonhavam e ndo tinham espe-
ranca de alcangar. Posse pacifica e ininterrupta de uns metros de ter-
ra, papel passado, futuro garantido, todas as pellcias da proprieda-
de.

Ah, por que os maiorais ndo tiveram ha mais tempo a santa
idéia? A idéia contraria € que vigorava, e como. Felizmente, passou.
Os senhores e senhoras usucapidos e usucapientes séo convidados a
passar no escritério mais proximo do PDS (eu disse PDS, nao con-
fundir com outras siglas, que ndo sdo de nada) e preencher a fichinha
de inscricdo como eleitor. Do Governo, claro. Sem usucapido distri-
buivel, o PMDB e os outros chuchem o dedo.



José Carlos Moreira Alves, Mi-
nistro do Supremo Tribunal
Federal.

O Usucapiao e o imposto de
transmissao de bens imoveis

Controvertida é a questédo de saber se, em face do atual siste
ma tributario brasileiro, o usucapido é fato gerador do imposto de
transmissédo de bens imoveis.

0 Codigo Tributario Nacional tornou expresso e imperativo pa
ra as leis tributarias ordinarias federais, estaduais e municipais, o se
guinte principio que se encontra em seu artigo 110, no capitulo con
cernente ainterpretacéo e aintegragdo da legislacéo tributaria:

"Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a definigdo, o con
teddo e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito priva
do, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Fede
ral, pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para
definir ou limitar competéncias tributarias".

Essa norma proibe alei tributaria ordinaria de, na configuracao
do fato gerador do tributo por ela instituido, a apartar-se da defini-
¢do, do contetdo e do alcance de institutos, conceitos e formas de
direito privado de que se tenha utilizado a Constituicdo Federal para
definir ou limitar competéncia tributaria.

Ora, a definicdo da competéncia tributaria dos Estados-
membros e dos municipios — que é exclusivamente a expressa na
Constituicdo Federal, uma vez que ambos, ao contrario do que
ocorre com a Unido, ndo dispdem de competéncia residual (8 10do
artigo 21 da Emenda Constitucional n° 1/69) — se estabelece, no
tocante aimpostos, pela caracterizacdo do fato gerador deles.

Em se tratando de imposto de transmisséo de imoéveis, reza o
artigo 2?, |, da Constituicdo Federal:

"Art. 23. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:

1—transmissao, a qualquer titulo, de bens imdveis por nature-



za e acessao fisica e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de ga-
rantia, bem como acesséo de direitos a sua aquisi¢cao;

"Transmissao, a qualquer titulo, de bens imoveis por natureza
e acessdo fisica e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garan-
tia" sdo expressdes constitucionais que exprimem —e quanto aisso
ninguém o nega — a transmissdo, a qualquer titulo, do direito de
propriedade ou de direito real limitado, que ndo os de garantia, so-
bre iméveis por natureza ou por acessao fisica.

Transmisséo de propriedade ou transmisséo de direitos reais li-
mitados sobre imoéveis €&, inquestionavelmente, conceito de direito
privado, de que a Constituicdo Federal se valeu, expressamentepa-
ra definircompeténcia tributaria dos Estados-membros.

E, conseqlientemente, em face do principio imperativo do arti-
go 110 do Cddigo Tributario Nacional, é conceito cujo conteddo e
alcance séo exclusivamente os fixados pelo direito privado. De feito,
esse artigo 110 afastou, no tocante as definigfes e as limitagbes de
competéncia tributaria, a denominada interpretacdo econdmica,
gue mesmo os tributaristas brasileiros que aacolhiam, anteriormen-
te apromulgacéo do Codigo Tributario Nacional —assim, entre ou-
tros, Amilcar Falcdo (Fato Geradorda Obrigagdo Tributaria, 1.ed. n.
19, p. 71 esegs., 4. ed. —que reproduz a 1. ed. —, S&o Paulo, Re-
vista dos Tribunais, 1977); e Ruy Barbosa Nogueira (Da interpreta-
¢do e da Apl/icacao das Leis Tributarias, n. 109/111, p. 85-87, Séo
Paulo, Revista dos Tribunais, 1963). A propdsito, escrevia Amilcar
Falcdo, ob.cit.,n. 19, p. 75:

” Eevidente que ainterpretacdo econdmica so se admitira, em
cada caso concreto, para corrigir situacdes anormais artificiosa-
mente criadas pelo contribuinte. Por outras palavras, através dela
néo se pode chegar ao resultado de, na generalidade dos casos, al-
terar ou modificar, por consideragdes subjetivas que o intérprete ou
o aplicador desenvolvam no que respeita ajustica fiscal, um concei-
to adotado, pelo legislador. Eaisso que se faz alusdo, quando se as-
severa gue a interpretacdo econdémica ndo pode ter o efeito de uma
interpretacdo abrogans.

Se, verbigratia, o legislador tributou empréstimos e isentou
vendas, por exemplo, ndo se toleraria que, por meio de interpreta-
¢do econdmica, o exegeta concluisse que, nas vendas a prestacao,
arelacédo econdmica é semelhante a que se configura através do em-
préstimo, para, na generalidade dos casos, concluir pela exclusdo
destas do conceito de venda e seu enquadramento na incidéncia
prevista quanto aos empréstimos.

O que em tal hipétese ocorreria fora, ndo uma interpretacao da
lei, mas uma emendatio legis, uma alteragdo do seu comando, uma
interpretatio abrogans, a luz de consideragfes politicas eminente-
mente subjetivas, que o intérprete desenvolvesse em matéria de jus-
tica fiscal, coisa que ndo é consentida".

E, em obra anterior (escrita em 1959), Introducdo ao Direito



Tributério, Pane Geral, n. 10, p. 137-8, Rio de Janeiro, Edi¢bes Fi-
nanceiras, Amilcar Falcdo assim examinava o problema, no concer-
nente adiscriminacao constitucional de competéncia tributaria:

“ O sistema de discriminacao rigida de rendas, entretanto, vem
trazer uma restricdo a autonomia local, no particular.

Procurando-se, por esse sistema, segregar as diferentes com-
peténcias tributarias da federagdo e dos governos periféricos, resulta
evidente que o objetivo constitucional foi evitar concorréncia sobre os
tributos discriminados.

Para que isso se concretize, mister se far4 que a interpretacéo
dos preceitos constitucionais relativos a partilha da competéncia tri-
butéria seja estrita, sob pena de inutilizar-se ou tumultuar-se a prépria
distribuicao de rendas.

N&o poderdo os governos locais, quer normativamente, quer
pela via da aplicagdo, exercitar uma interpretacdo em matéria tributa-
ria que, embora seja legitima dentro daquele esquema da chamada
wirtschaftliche Betracharchtungsweise, venha acarretar uma deslo-
cacao da implantagéo constitucional do tributo, tal como rigidamente
fixava no texto constitucional.

A matéria, efetivamente, tem suscitado discussao, havendo os
gue sustentam a opinido oposta como sendo a Unica que se compati-
biliza com o regime federativo e os que sustentam a tese por nds aco-
lhida e que, alias, é a predominante no direito brasileiro".

Essa tese, que Amilcar Falcdo, em nota (nota 22, p. 138), lem-
brava ser ado Supremo Tribunal Federal que, com base nela, declara-
ra a inconstitucionalidade da extensdo do imposto de transmisséo in-
ter vivos as cessbes de promessa de venda de imoveis, hoje ndo é
mais tese doutrinaria ou jurisprudencial, mas imposta por texto ex-
presso de lei, o artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional.

Por isso, para saber-se se no usucapido ha, ou nao, transmis-
sdo, a qualquer titulo, de imovel ou de direitos reais sobre imével, ex-
ceto os de garantia (inciso Ido artigo 23 da Constituicdo Federal), mis-
ter se faz verificar se o que significa, no direito privado, o conceito de
transmisséo de direito de propriedade ou de direito real limitado, afim
de determinar-se o seu alcance.

E é 0 que passo a fazer.

Com muita acuidade, observou Von Thur (Der Allgemeine Teil
des Deutschen Biirgerlichen fiechts, ersterBand, |, § 12, p. 219-20,
Leipzig, 1910), ao estudar atransmissibilidade dos direitos, que o con-
ceito de transferéncia do direito ndo é produto de uma necessidade
I6gica, mas o resultado do desenvolvimento histdrico do pensamento
dogmatico; seu ponto de partida foi a transmisséo da propriedade:
“guando alguém domina a mesma coisa da mesma maneira pela qual
outrem adominava antes dele, e deve a este outro seu senhorio, ja o
pensamento juridico ingénuo esta, em certa medida, forcado a acei-
tar a identidade do direito por meio da identidade do objeto sob domi-
nacédo" {"Daher ist der Begriff des Rechtsiiberganges kein Produkt
logischer Notwendigkeit, sondern das fiesultat aer historischen Ent-



wicklung des dogmatischen Denkens; der Ausgangspunkt ist die Ei-
gentumsubertragung gewesen: wenn Jemanddieselbe Sachein der-
selbem Weise behercht, wie vorihm ein Anderer, und seine Herrs-
chaft diesem Anderer verdankt, wird die Annahme einer Identitat des
Rechts schon dem naivenjuristischen Denken durch die Identitat des
beherrschten Objektsgewissermassen aufgedrangt”).

Sendo o conceito de transmissdo do direito — inclusive o de
transmisséo do direito de propriedade — o resultado do desenvolvi-
mento histérico do pensamento dogmatico, sua elaboragdo ndo se
fez sem controvérsias, de um Unico jato, mas decorreu de um proces-
so lento, em cujo decurso muitos equivocos foram afastados.

Neste terreno, especialmente, os equivocos sejustificavam pela
circunstancia de que os textos romanos sdo imprecisos, pois a propria
concepcao de sucessdo (successio) se alterou profundamente entre
o direito classico e o direito justinianeu.

0 que importa, portanto, é determinar qual o conceito de trans-
missédo da propriedade a que chegou a dogmatica moderna.

Os autores modernos observam que, logicamente, nédo se con-
fundem transmisséo, sucesséo eaquisicao de direitos. Em notavel es-
tudo sobre atransferéncia do direito, Pugliatti (Esecuzione Forzata e
Diritto Sostanzia/e, p. 87 e segs., Milano, 1935), depois de acentuar
gue a aquisicdo do direito € apenas um dos dois efeitos de sua trans-
missao, salienta que esta se caracteriza porque produz umaperda em
relag&o ao titularprecedente e uma aquisicdo com referéncia ao novo
titular, sendo estes dois efeitos interdependentes, contemporaneos
e, sobretudo, baseados na mesma causajuridica ("Il transferimento
produce unaperdita in capo al titolare precedente e un acquisto in ca-
po alnuovo titolare. Questidue effettiperd sono interdipendenti, con-
temporanei e sopratutto basati sulla medesima causa giuridica”, p.
98). E acrescenta que ndo decorrem de transmissdo as aquisicdes
gue, embora sucessivas a uma perda, dependem de causa auténo-
ma, como sucede quando, em seguida ao abandono de uma coisa
iderelictio), alguém adquire a propriedade sobre ela pela ocupacéo,
caso em gque ndo ocorre transmisséo de direito porque o abandono e
aocupacao sao dois atos juridicos distintos e independentes. Por ou-
tro lado, observa Pugliatti (p. 103 e segs.) que asucessao em sentido
amplo abarca a transmissdo, pois compreende, em seu seio, asaqui-
si¢cOes derivadas, mas asucessdo em sentido estrito, em rigor, ndo se

confunde com atransmisséo, pois séo conceitos que tém pontos de
partida diversos:

"... neltransferimentoilpunto dipartenza eilprimo titolaresdei
diritto; nella successione ilpunto dipartenza € ilsoggestto che aquis-
ta. Vero é che anche neltransferimento abbiamo um acquirente e, se
vuolsi, un successore, ma il transferimento muove dal transmittente
al quale fa capo la forza propulsiva che lo opera."

0 que é certo, porém, € que —ao contrario do que sucedia no
direito romano classico, em que transmissao e sucessao eram concei-
tos substancialmente diversos — no direito moderno as duas expres-
sbes, que formalmente se prendem a elos diversos da mesma cadeia



(atransmisséo ao transmitente e a sucesséo ao adquirente), substan-
cialmente designam o mesmo fenémeno global, como bem acentua
Galvdo Teles (Algumas consideracdes sobre o conceito juridico de
sucessao, n. 7, p. 43, Lishoa, 1965):

"Os termos transmisséo e sucessdo podem hoje considerar-se
sinbnimos. Designam o fendmeno global que resulta da perda ou li-
beracao relativas e da aquisi¢cdo ou vinculagdo derivadas. O direito ou
obrigacéo deixa de ter um sujeito, de que se desprende, e passa a ter
outro, em que se radica. A relacéo juridica transmite-se, pelo lado ati-
VO OU passivo, ou, 0 que é 0 mesmo, uma pessoa sucede a outra na
sua titularidade”.

Por outro lado, de toda transmissdo (ou sucesséo) de direito re-
sulta a aquisicao deste. Mas a reciproca ndo € verdadeira: ha direitos
gue se adquirem sem ser por meio de sucessao ou transmissao, co-
mo, por exemplo, ocorre na ocupacao.

Foi com base nessa observacdo que a Escola do Direito Natural
introduziu na dogmatica juridica uma distingdo que era desconhecida
dos romanos: a aquisicdo de um direito pode ser originaria ou deriva-
da. E, como sevéemGrocio (Le Droit de la Guerre et de la Paix, trad.
P. Pradier-Fodéré, t. lell, p. 431 e segs. e p. le segs., respectiva-
mente, Paris, 1867), essa distingdo tomou por base, essencialmente,
aocupagado de res nullius ou de res derelictae para aaquisigao origina
ria, e a traditio e asucessao hereditaria (testamentaria ou legitima) pa-
raaaquisicdo derivada.

A doutrina moderna, em geral, adotou como critério para distin-
guir aaquisicao originaria da aquisicao derivada de direitos a existén
cia, ou ndo, de sucesséo (tida como sinbnima de transmisséo). Por-
tanto, encarou adistingéo pelo seu lado subjetivo (que € o que diz res
peito a sucessdo ou transmissdo de direitos) e ndo pelo seu aspecto
objetivo (que é o que concerne ao nascimento, modificacao e extin-
¢do das relages juridicas em si mesmas). E, por haver tomado como
critério dessa distingdo o conceito de sucessao ou transmissao, sa-
lientou a doutrina moderna que a importancia dela se explicava pelo
fato de, na aquisicéo originaria - ao contrario do que ocorria na aqui-
sicdo derivada —, ndo se aplicavam as duas seguintes regras juridi-
cas:

a) —nemo ad alium transfere potest plus iuris quam ipse habet
(ninguém pode transferir mais direitos do que tem); e

b) —resoluto iure concedentis, resolviturius concessum (resol-
vido o direito do concedente, resolve-se o direito do concedido).

Essas regras, como € intuitivo, pressupdem a vinculagédo, por
forca da vontade ou da lei, entre o titular anterior (o transmitente, o
causam dans)e o novo titular (o adquirente, o causam habens. Por is-
so, a doutrina moderna conceituou essas duas modalidades de aqui-
sicAo com expressfes que caracterizam a existéncia, ou néo, de rela-
¢do entre transmitente e adquirente. Assim, por exemplo, diz Betti
(Istituzioni di Diritto Romano, v. 1, ristampa delia 2 aedizione, §47,
p. 84-5), que "e derivativo l'acquisto se é giustificato da un rapporto
deliacquirente con altra persona determinata chesia legittimata a dis-



porre in ordine alia cosa deicuiacquisto sitratta € originario se & gius-
tificato da un rapporto immediato con la cosa deicuiacquisto sitratta,
senza Htramite dialtrapersona”. Ou, como preleciona Coviello (Ma-
nualle di Diritto Civile Italiano, Pane Generale, §98, p.311-2):

“La distinzione tra acquisto originario e acquisto derivativo si
fonda sulla mancanza o l'esistenza d'un rapporto personale tra un
precedente e un sussequente soggestto deidiritto. Seilrapporto trale
due persone manca, <acquisto & originario sia che il diritto preesista,
come nel caso di occupazione di cosa abbandonata, sia che il diritto
sorgaper laprima volta, come nell'ocupazione dires nullius. Invecee
derivativo, quando lapersona che acquista //diritto sifonda sul diritto
deiprecedente titolare che ne formailpressuposto, dimodo ché 1'esis-
tenza, 1'estensione e le qualita dei diritto acquistato vengono valutate
alia stregua deidiritto precedente che ne € fondamento: esempio tipi-
co d'acquisto derivativo € quello percontratto o persuccessione cau-
samortis. L 'acquisto & derivativo non solo se siacquista lo stesso dirit-
to preesistente in altri (come accade nell'acquisto deliaproprieta), ma
anche se siacquista un diritto nuovo cheprecedentemente non aveva
esistenza a se, ma che pressuppone l'esistenza di altro diritto su cui
fonda (come nelcaso dell'acquisto diservitu percontratto). Laperso-
na sul cui diritto si fonda il diritto acquistato si chiama autores, dante
causa: quella che ha acquistato si chiama avente causa o anche suc-
cessore)."

Como se vé, a doutrina moderna distinguiu a aquisigao origina-
ria da aquisicdo derivada de direitos com base no critério da existén-
cia, ou ndo, de transmiss&@o ou sucessao, conceitos esses que, juridi-
camente, exprimem uma relagdo de causalidade entre o transmitente
(causam dans) e o adquirente (causam habens).

Sucede, porém, que —como é comum ocorrer na ciéncia juridi-
ca moderna - ha sempre algum jurista que pretende inovar, e, para
fazé-lo, o método empregado € o de encarar o mesmo fenémeno juri-
dico sob outro angulo, o que, em linguagem juridica, se traduz, em
geral, pelas expressfes "outro critério".

Foi o que fez Brinz (a principio, em artigo - Possessionis tradi-
tio - publicado, em 1859, v. lll, p. 16 e segs., do Jahrbuch desge-
meinen deutschen Rechts; e, depois, no Lehrbuch der Pandekten,
erster Band, 2. ed., 8876, I, e 153, p. 244-5e595), ao examinar seo
usucapiao seria modo originario ou derivado de aquisi¢éo da proprie-
dade. Para sustentar - o que toda doutrina repelia com base no fato
de que a distingao dessas formas de aquisi¢éo se baseava no critério
da transmiss&o ou sucessao, sendo que a aquisi¢ao derivada s6 ocor-
ria quando havia transmiss&@o ou sucessdo, 0 gque inexistia no usuca-
pido —que o usucapido era modo derivado de aquisi¢do, e ndo modo
originario, Brinz modificou o critério em que se baseava a prépria dis-
tincdo entre essas duas formas de aquisicdo. Deixou ele de lado o cri-
tério da sucesséo ou da transmissao, e caracterizou a diferenca entre
aquisicao originaria e aquisicdo derivada com base em critério objeti-
Vo (e, portanto, desvinculado da idéia de sucess&o ou transmissao
que se prende aos titulares do direito —critério subjetivo). Esse crité-
rio objetivo consistia em considerar que s6 havia aquisi¢éo originaria



qguando o direito de propriedade néo preexistisse a sua aquisi¢ao, ao
passo que a aquisicao derivada ocorreria na hipétese de o direito de
propriedade haver preexistido, ainda que ndo houvesse qualquer vin-
culagao entre transmitente e adquirente. Esse critério, para Brinz, se
impunha pelo fato de que, ainda quando ndo houvesse vinculagdo
entre transmitente e adquirente, o direito de propriedade que surgia
posteriormente continuava onerado pelos mesmos 6nus reais que
havia quando ele estava sob a titularidade do proprietario anterior.
Deixava-se de lado o critério da sucessao ou transmissao (critério sub-
jetivo), para adotar-se critério diverso (critério objetivo).

Perozzi, em nota atraducéo italiana do volume que Czihlarz es-
creveu em continuagéo ao comentério as Pandectas de Glick (Com-
mentario Alie Pandette, libro XLI, nota 1, p. 29-30), percebeu, de ma-
neira precisa, a divergéncia que se estabelecia entre a doutrina tradi-
cional e a proposta por Brinz. Eadecorria da mudancga do critério em
gue se baseava a distingao entre aquisi¢éo originaria e aquisicao deri-
vada:

"Bisognava che HBrinz, lasciata cadere la distinzione tra fonda-
zione diproprieta nuvo o trasmissione diproprieta antica, facesse la
distinzione tra modioriginari e derivativi, com 'io ho detto; oppure che
fatta ladistinzione cosiprendesseil fatto che ipesiinerentialiaproprie-
ta antica continuano o cessano come critério perdire, che laproprieta
acquistata & sempre la vecchia, oppure a nuova",

e, logo abaixo, ainda se referindo aos modos de aquisicdo em face
desses dois critérios (osubjetivo, vinculado ao conceito de sucessao
ou transmissdo, e o objetivo), acrescentava Perozzi:

.. noipossiamo chiamarlo ora originario ora derivativo, secon-
do che si prende per critério Hfatto che la proprieta nuova deriva
dali'antica o sorge indipendente, oppure Hfatto che laproprieta nuova
€ soggetta o no aipesi dell'antica".

Dai, a divergéncia entre a doutrina tradicional e Brinz sobre se 0
usucapido seria, ou ndo, modo de aquisicdo derivada: para a doutrina
tradicional, impunha-se a resposta negativa, porque a aquisicao era
derivada quando havia transmiss&o ou sucessdo, 0 que inexistia em
matéria de usucapido; para Brinz, a solucéo era diversa, porque ele
desvinculava a aquisicdo derivada do conceito de transmissdo (ou su-
cessdo) da propriedade, e aligava ao simples fato de a propriedade do
usucapiente continuar onerada pelos 6nus reais anteriormente exis-
tentes.

Essa desvinculagdo dos conceitos de aquisicao originaria e aqui-
sicdo derivada do conceito de transmissdo ou sucessao de direitos foi
impiedosamente atacada por eminentes civilistas, cujos argumentos
mantiveram a doutrina tradicional aceita pela quase totalidade dos au-
tores. Nesse ataque, destacaram-se Czihlarz e Scialoja.

Czihlarz (Commentario alie Pandette di Deferico Glick, libro
XLlI, trad. Perozzi, p. 27-9, Milano, 1905), examinando atese de Brinz
com referéncia ao usucapido, depois de observar que a circunstancia
de o usucapiente poder adquirir a propriedade da coisa cum onere
nédo era decisiva para distinguir aaquisigao originaria da derivada, pois



0 mesmo ocorre em casos de aquisi¢do inequivocamente originaria
(como a ocupacgéo de coisa abandonda), salienta, em Ultima analise,
gue esse critério acabaria com aimportancia pratica da distingéo entre
aquisicao originaria e aquisicao derivada, importancia pratica esta que

"sta in ci0, che coiuiil quale sifonda sopra un modo derivativo,
deve addurre e, se € necessario, provare i fatti, che produssero il dirit-
to dell'autore (il diritto originario); mentre una tale necessita nell'ac-
quisto originario (ocupazione di una coisa derelitta), neiquali viene in
questione il diritto diin predecessore, l'esistenza diquesto diritto non
emai, comevedremo, uno diqueifattiche sidevono provare per sos-
tenere 1'azione".

E Scialoja (Teoria delia Proprieta nel Diritto Romano, I, n. 11, p.
15 e segs., Roma, 1931), ap6s dizer que a distingdo nao é romana,
mas moderna, e que se baseia no fato de que os modos de aquisi¢cdo
origindrios sdo aqueles "periqualiil diritto acquistato non ha suo fon-
damento neldiritto precedente e derivativi invece quelli, in cuiilfonda-
mento deinuovo diritto siha nel diritto precedente”, observa que 77
concetto delia distinzione, cosi esposto, € semplicissimo” e que "la
confusione deriva dal fatto che alcuniautorihanno spinto lo sguardo
sopra alcune consequenze normali delfuna o delfaltra categoria ed
hano ritenute caratteristiche queste consequenze, mentre Hrealta
non sono tali'. E, depois de demonstrar que o fato de a coisa por ser
adquirida cum onere nao pode distinguir a aquisi¢do originaria da
aquisicao derivada, pois isso ocorre com aocupacéo de res derelicta,
gue &, inequivocamente, modo de aquisi¢éo originéria (e a perma-
néncia do 6nus resulta ndo da natureza do direito de propriedade do
antigo dono, mas de direitos reais limitados existentes em favor de
terceiros, e oponiveis inclusive aquele), acrescenta, com relagdo ao
usucapiao e atese de Brinz:

7/non credo neppure che sipossa ripetere quello che dice il Pe-
rozzt in una nota delia citada traduzione deli'opera dello Czihlarz che
cioé in questa matéria tutto dipenda dal diverso modo disentire Se
assumiamo, dice il Perozzi, a criterididistinzione una data considera
z/one, 1'usucapione non sara modo diacquisto derivato sse invece as
sum/amo come critério il contenuto dei diritto che siacquista potre
mo dire che &€ un modo derivato. A me non pare; se in molticaso sia
mo padrom di creare un dato concetto come meglio cipare in questo
non e cosi. Perfareia distinzione fra modidiacquisto originarie deri-
vat/vi noipartiamo da capisaldi, dicendo, peresempio che 1'occuna
z/one € un modo originario e latradizione un modo derivativo. StabUiti
questipunti fissi, dobbiamo esaminare le caracteristiche essenzialidi
questi terminidipartenza; ma, nel fare questo esme, nom possiamo
abbandonare queipuntifissi, perpassare ad altri caratteri Se HBrinz
avesse voluto esserlogico, avendo classificato tra i modidiacquisto
derivativi 1'usucapione, avrebbe dovuto per la stessa ragione classifi-
care tra questianche 1'occupazione, cosa evidentemente assurda.

ioritengo pertanto che tutta ladistinzione deimodidiacquisto in
oriyinari e derivativi debba ridursia quel semplicissimo concetto che
abbiamo espoto. Ma € da notare che questo concetto sipuo tradurre
in un ‘altra formula delia técnica giuridica, che cioe neimodidiacquis-
to derivativi vi & sucessione nel senso tecnico-giuridico delia parola,
mentre neimodi originarinon c'é successione".



Ao lucido espirito de Scialoja ndo escapou o fato de que os pou-
cos autores que entendiam que o usucapido era modo de aquisicéo
derivada, sé o faziam porque nao distinguiam aaquisi¢ao originéria da
derivada com base no critério da ocorréncia, ou ndo, da sucesséo
(transmissdo), mas, sim, com fundamento em outro critério, inde-
pendente da idéia de sucessdo: o do contetido do direito que se ad-
quire.

Com efeito, a ndo ser que se acolhesse a esdruxula tese de que
até o abandono (derelectio) seria uma traditio in incertam personam
(tradic@o a pessoa incerta), ndo seria possivel sustentar-se que, por
meio do usucapido, ha transmissao da propriedade do transmitente
ao adquirente. Percebeu-o Lacerda de Almeida. Este notavel civilista
patrio, no segundo volume de seu Direito das Cousas, p. 121-2, nota
15, invocando Brinz, enquadrou o usucapido entre os modos de aqui-
sicdo derivada; mais tarde, em 1915, no livro Sucessdes, §2, p. 16,
nota 2, Rio de Janeiro, conceituando asucessdo (no sentido moder-
no de transmisséo), reconheceu que ela ndo existe em se tratando de
usucapiao:

"Nem toda mutacao de sujeito na relagéo de sujeito e objeto po-
de chamar-se sucessdo. Observa mui judiciosamente Puchta, Inst., §
198, que no caso de usucapido ndo se pode chamar o usucapiente de
sucessor do dono da cousa, pois a usucapiao € modo originario (em
seu entender) de aquisi¢cdo. Seja ou ndo seja modo originario, o que é
verdade é que mui diversa é a situacéo do usucapiente da do compra-
dor, cujo direito deriva imediatamente do vendedor. Cfr. Aubry &
Rau, § 175, not."

A passagem de Aubry & Rau, invocada por Lacerda de Almei-
da, se encontra no Coursde Droit Civil, tomo I, 5. ed., § 175, p. 95,
Paris, 1897, onde, a propdsito das "notions générales sur l'acquisition
des droits", se Ié:

"Une personne succéede a une autre, lorsqu 'elle recueille ou ac
quien, en venu de laloiou de la volonté de ihomme, tout ou panie
des droits de cette derniére, avec la faculté de les exercer désormais
ensonproprenon.

Lapersonne quise trouve investie d'un droit, non comme le te-
nant d'une autre personne, mais de son propre chef, ne saurait étre
considérée comme le successeur de celle-ci, bien qu 'ils ‘agisse du mé
me droit, perdu parTune, etacquispari‘autre. Ainsi, celuiquideviem,
par l'effet de 1'usucapion, soit de trente ans, soit de dix a vingt ans,
propriétaire d 'unimmeuble, n'estpasie successeurde lapersonne au
préjudice de laquelle s'est accomplie 1'usucapion

Por isso mesmo, Von Thur (DerAllgemeinedesDeutschen Bir
geriichen Rechts, zweiter Band, erste Hélfte, §44, p. 42, Minchen
and Leipzig, 1914), que distingue a aquisi¢do originaria da derivada
conforme haja, ou ndo, sucesséo, salienta que, naquela —e dad como
exemplo tipico o usucapido — nao ha sucesséo de direitos, massa-
plantacdo ou substituicdo do anterior pelo posterior:

"Der Erwerb kann originar sein, obbieich ein Recht gleichen
Inhaltes bereits fiir ein anderes Rechtssubjekt bestand; der Erwerb ist
trotzdem originar, wenn dasjetzige Recht nicht vom friiheren obge-



leite! ist, sondem einen selbstandigen Entstehungstatbestand hat.
Dan leigt nichi Sukzession vor, sondern ein Aufeinanderfolge von
Rechten, welche man Verdrangung oder Ab/6sung von Rechten
nennen kann, je nachden die Entstehung des neuen oder der Wegfall
des alten Rechts ais das logische Prius erscheint. Verdrangung von
Rechten liegt dann vor, wenn das frihere Recht desha/b untergeht,
weilsein Fortbestand mit der Existenz des neuen Rechts unvereinbar
ist. Der Hauptfallder Unvereibarkeit von Rechten zeight sich bein Ein-
gentum. Das Musterbeispiel der Rechtsverdrangung ist daher die Er-
sitzung; der Ersitzende grindet seinen EnA/erbauflangjahrigen Eigen-
besitzin Verbindung mitgutem G/auben odermit Eintragung, 88537,
900, undsthet zum friheren Eigentimem in keiner/ei Beziehung. Die
primare Wirkung der Ersitzung ist Eigentumserwerb; daraus ergibt
sich, weil zwei Eigentumsrechte an derselben Sache nicht bestehen
kdnnen, das Erloschen des Friheren Eigentums. " (A aquisi¢do pode
ser origindria, mesmo que ja exista um direito de igual conteddo em
favor de outro sujeito de direito; aaquisicéo &, apesar disso, originaria
se o direito atual ndo deriva do anterior, mas tem um fato constitutivo
proprio. Nao ha, entdo, sucessao, mas uma seqiiéncia de direitos que
se pode chamar de suplantagéo ou substituicdo de direitos, conforme
0 nhascimento do novo ou aextingdo do antigo direito se apresente co-
mo o prius logico. A suplantagdo ocorre quando o direito anterior se
extingue porque sua subsisténcia seria incompativel com aexisténcia
do direito novo. 0 caso mais importante da inconciliabilidade de direi-
tos se apresenta na propriedade. 0 exemplo tipico de suplantagédo € o
usucapido; o usucapiente Junda sua aquisicdo na posse propria de
mgitos anos aliada a boa fé ou a inscricdo no registro imobiliario, 88
937 e 900, e nado tem relagdo alguma com o proprietario anterior. O
efeito primario do usucapido é a aquisicao da propriedade; e dele de-
corre a extingéo da propriedade anterior, porque duas propriedades
ndo podem coexistir sobre a mesma coisa).

E Camelluti (Teoria Giuridica delia Circolazione, n. 7, p. 20, Pa-
dova, 1933) observa que o usucapido (laprecrizione acquisitiva) ndo

corresponde a um fenbmeno de circulagéo juridica, pela diversidade
do fenémeno econdmico:

Non corrisponde, infine, a un fenomeno dicircolazione lapres-
crizione acquisitiva, per laterzaragione dianziidicata: manca quiinve-
ro lareciprocita tra la modificazione delle situazionigiuridiche deidue
titolari; perdita dei dominio da parte deisoggetto passivo e acquisto
daparte deisoggetto attivo delia usucapione non sono terminicorre-
lativima indipendenti Tuno dalTaltro tanto & vero che mentre non é
concepibile cheildonante o il venditore sispoglideliaproprieta se non
a favore dei donatario o dei compratore, € non solo ammessibile ma
ammesso, se non dalla nostra da altre legislazioni, che Hproprietario
inerte di fronte al possesso altruiperda laproprieta senza che la ac-
quistiil possessore. Siintende che tale diversita di struttura giuridica
trova la sua ragione nella diversita dei fenomeno economico: certo
anche la usucapione determina uno spostamento nella situazione giu-
ridica deibenima quiil diritto operaper far affluire ibeninon gia dalla
abbondanza verso il bisogno bensi dalTinerzia verso il lavoro".

Ea prova evidente de que o usucapido ndo é meio de transmis-



séo de direito real reside no fato de que, por ele, pode adquirir-se direi-
to real intransmissivel, como o usufruto, o uso ou a habitagdo. De fei-
to, sealguém desapossao usufrutuério, e, como possuidor do direito
de usufruto, preenche os requisitos para adquirir esse direito por usu-
capidao, o novo direito de usufruto ndo deriva do anterior, pois este é
intransmissivel, mas, porque ele surge originariamente, o direito de
usufruto anterior se extingue, e 0 novo se op@e inclusive ao proprieta-
rio.

Por tudo isso é que os autores nacionais ou estrangeiros quando
fazem a distingcao entre aquisi¢éo originaria e aquisicao derivada com
base no critério da ocorréncia, ou ndo, de sucessao (ou transmissao)
de direitos, enquadram, necessariamente, 0 usucapido entre os mo-
dos de aquisigdo originaria, por ndo ser ele modo cie transmissao de
direitos. Assim, entremuitosoutros, Baron (Pandekten, 6. ed., § 130,
2, p. 232, Leipzig, 1887), Pagenstecher (Pandekten-Praktikum, 845,
p. 206, Heidelberg, 1860), Keler (Pandekten, v. 1,2. ed., 8§ 123, p.
278, Leipzig, 1966), Waechter (Pandekten, v. 2, § 141, p. 167, Leip-
zig, 1881), Puchta (VorlesungiiberdasheutigerémischeRecht, v. 1,
6. ed., § 155, p. 348, Leipzig, 1873), Dernburg (Pandekten, v. 1,t. 1,6.
ed., 881, p. 183, nota 1, ev. 1, 2, 6. ed., §201, p. 81, Berlin, 1900),
Forster-Eccius (Preussisches Privatrecht, v. 3, 7. ed., § 177, p. 234,
Berlin, 1896), Barassi (IstituzionidiDiritto Privato, 8§57, v. 7, p. 170,
Milano, 1939), Torrente (ManualediDiritto Privato, §207, p. 286, no-
ta 1, Milano 1952), Trabucchi (Istituzionidi Diritto Civile, n. 179, p.
422, 13. ed., Padova, 1962), Callegari (Istituzionidi Diritto Privato, p.
411, Torino, 1960), Dusi (Istituzionidi Diritto Civile, v. 1,2. ed., 8§51,
p. 336, Torino, 1930), Venzi (Manuale di Diritto Civile Italiano, 5. ed.,
n. 305, p. 282, Torino, 1931), Messineo (Manuale di Diritto Civile e
Commerciale, v. 1,7. ed., § 12, p. 103, Milano, 1946), Nicola Stolfi
(Diritto Civile, v. 2,1, n. 211, p. 154, Torino, 1926), Pugliatti (Istituzioni
di Diritto Civile, v. 5, La Proprieta, p. 232, Milano, 1938), Pugliese (La
Prescrizione Acquisitiva, 3. ed., n. 26, p. 43, Torino, 1911), Oliveira
Ascenséo (Direitos Reais, n. 160, p. 337, Lisboa, 1974) e Pires de Li-
ma e Antunes Varela (Cédigo Civil Anotado, v. 3, p. 55, Coimbra,
1972). No Brasil, 0 mesmo se observa, inclusive entre nossos juristas
mais modernos: Pontes de Miranda (Tratado de Direito Privado, t. XI,
3.ed., §1.192, 1, p. 117, Rio de Janeiro, 1971), Serpa Lopes (Curso
de Direito Civil, v. 6, n. 331, p. 506, Rio de Janeiro, 1960), Barros
Monteiro (Curso de Direito Civil, v. 3, 14. ed., p. 124, S&o Paulo,
1975), Orlando Gomes (Direitos Reais, 7. ed., n. 115, p. 158, Rio de
Janeiro, 1980), Espinola (Posse - Propriedade, Compropriedade ou
Condominio - Direitos autorais, p. 177, Rio de Janeiro, 1956), Silvio
Rodrigues (Direito Civil, v. 5, 4. ed., n. 60, p. 103, S&o Paulo, 1972),
Nequete (Da Prescricdo Aquisitiva — Usucapido, 3. ed., n. 8, p. 36,
Porto Alegre, 1981), Amoldo Wald (Direito das Coisas, n. 60, p. 126,
Séo Paulo, 1980), Clovis Couto e Silva (Comentérios ao Cdédigo de
Processo Civil, v. 11, n. 179, p. 187, Sdo Paulo, 1977e Adroaldo Fur-
tado Fabricio (Comentariosao Cdadigo de Processo Civil, v. 8, t. 3. n.
437, p. 639, Rio de Janeiro, 1980). Apenas Caio Mario da Silva Perei-
ra (Instituic6es de Direito Civil, v. 4, 3. ed., n. 305, p. 129, Rio de Ja-
neiro, 1978) sustenta que o usucapido é modo derivado de aquisicao,
e isso porque segue ele, em verdade, o critério que Brinz usava para



distinguir a aquisi¢éo originaria da derivada, critério esse que, como
demonstrei acima, ndo se baseia na existéncia, ou ndo, de transmis-
séo, mas, sim, no fato de a coisa ter tido, ou ndo, anteriormente do-
no. Com efeito, para Caio Mario, "considera-se originaria aaquisicao,
qguando o individuo, num dado momento, torna-se dono de uma coi-
sa gue jamais esteve sob o senhorio de outrem™ (ob. cit. p. 129). Eis-
S0 ndo ocorre com 0 usucapido, embora neste ndo haja transmisséo
de propriedade, como bem acentua Pontes de Miranda (Tratado de
Direito Privado, 1.11,3. ed., §1192,1, p. 117, Rio de Janeiro, 1971).

"Na usucapido, o fato principal é a posse, suficiente para origi-
nariamente se adquirir; ndo, para se adquirir de alguém. Ebem possi-
vel que o novo direito se tenha comecgado a formar antes que o velho
se extinguisse. Chega momento em que esse ndo mais pode subsis-
tir, suplantado por aquele. Da-se, entdo, impossibilidade de coexis-
téncia, e ndo sucessdo, ou nascer um do outro.

Nenhum ponto entre os dois marca a continuidade. Nenhuma
relacdo, tdo pouco, entre o perdente do direito de propriedade e o
usucapiente"”.

Essa também a doutrina acolhida pelo Supremo Tribunal Fede-
ral, como se vé do decidido no RE9.056,2aTurma, relator o Ministro
Orozimbo Nonato:

"Ojjsucapiao é modo originario de aquisicdo do dominio. A
transcricdo de sentenca, que o declare, visa, apenas, a publicidade, a
resguardar a boa fé de terceiros e assegurar a continuidade do registro
(vide Serpa Lopes " Tratado dos Registro Publicos"v. IV, p. 100) e o
exercicio do iusdisponendi. Sua oponibilidade, pois, ao reivindicante
independe de registro” (Revista Forense p. 121/77).

Demonstrado, assim, que ndo ha transmissédo de propriedade
ou de direito real limitado quando se adquire um desses direitos por
meio do usucapido, e sendo certo que, pelo artigo 23,1 da Constitui-
¢ao Federal, ao Estado-membro s6 compete instituir imposto sobre
transmisséo de propriedade ou de direitos reais sobre iméveis, exceto
os de garantia, e que, segundo o artigo 110 do Cddigo Tributario Na-
cional, a lei tributaria ndo pode alterar a defini¢cdo, o contetdo e o al-
cance de institutos e conceitos de direito privado, ndo se admitindo
nesse terreno a denominada interpretagdo econdmica, é de concluir-
se que é vedado as leis estaduais estabelecer a incidéncia do imposto

de transmissdo quando o direito real se adquire por intermédio do
usucapiao.
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O Sentido social da usucapiao

especial

Posse e trabalho

Quando o ilustre Ministro Jodo Leite de Abreu me mostrou o
projeto de lei do Governo.que visava permitir a aquisicdo, por usuca-
pido, de imoéveis rurais, fundada em posse mansa e pacifica durante o
prazo minimo de cinco anos, néo lhe escondi meu entusiasmo, pois o
assunto me interessa ha muitos anos, desde quando me coube estu-
dar o problema das terras devolutas paulistas, na qualidade de mem-
bro do Conselho Administrativo do Estado. No regime da Constitu-
cdo de 1937, esse Conselho era o 6rgao incumbido de examinar, ex-vi
do Decreto-lei federal n? 1.202, de 8 de abril de 1939, todos os proje-
tos de decretos-leis de iniciativa dos Interventores Estaduais ou dos
Prefeitos Municipais, isto &, todas as medidas de natureza legislativa
que visassem disciplinar aatribuicdo ou modificacéo de direitos, tanto
na esfera do Estado como na do Municipio. O Conselho foi um 6géo
original, cuja andlise bem mereceria ser objeto de estudo monografi-
co, nao so pela amplitude e complexidade de sua competéncia, ao
mesmo tempo legislativa e fiscalizadora, mas também pelo carater
técnico que, pelo menos em Sdo Paulo, nele adquiriu o processo le-
gislativo, dando origem a normas legais de duradoura influéncia.

Pois bem, foi nessa oportunidade que, pela primeira vez, me
ocorreu observar que o problema da posse vinha sendo tradicional-
mente examinado apenas em funcdo do tempo transcorrido e da na-
tureza pacifica ou contestada da ocupacao da coisa, sem se levar em
linha de conta a situacdo do possuidor e as finalidades de seu ato.
Pareceu-me, em suma, que as condi¢des sociais de nossa época nos
impunham ir além das diretrizes fundadas no antigo Direito Romano,
a fim de distinguirmos duas ordens de consequéncias juridicas, em
funcgédo de dois tipos distintos de posse: uma posse redutivel ao mero
exercicio de fato de um dos poderes inerentes a propriedade; e outra



caracterizada por estar esse exercicio acompanhado de uma "criacéo
do trabalho", sob suas multiplas formas, como seria, por exemplo,
uma edificacdo ou plantagdo realizadas na gleba ocupada.

Como tive oportunidade de entdo me manifestar, julgava ndo
conforme ao principio de justi¢a tratar de maneira igual situagées t&o
diversas,focalizando-as segundo uma Unica medida temporal, sem
lhes conferir distintas conseqiiéncias de iure. Salientei, entdo, a ne-
cessidade de distinguir entre aposse simples e aposse-trabalho, ex-
presséo esta que equivale ao que depois se veio a denominar, ndo

sem certa imperfei¢éo etimoldgica, possepro labore, tal como consta
do Estatuto da Terra.

Seja-me permitido transcrever aqui as consideragfes por mim
tecidas, em 1942, sobre o Projeto de Terras Devolutas de Sdo Paulo:

"A tradicdo, que o Projeto preserva, é representada pelos ensi-
namentos das experiéncias anteriores, na aplicacdo de sabias leis do
Império e da Republica, todas acordes em reconhecer que a atribui-
¢do dejuridicidade as ocupacgdes produtivas das terras dos chamados
sertdes constitui uma necessidade indeclinavel dos paises jovens, e
que a esperanca de possuir uma por¢éo de terra como sua foi e conti-
nua a ser a mola propulsora das grandes iniciativas individuais na reali-
zacao daquilo que, em principio, caberia ao Estado dirigir e incremen-
tar: o povoamento do solo pétrio. A inovacéo esta mais nas medidas
tracadas segundo as exigéncias dos renovados principios da proces-
sualistica contemporéanea, tal como se observa, por exemplo, na
preocupacao publicistica de compor antagonismos e ajustar interes-
ses, antes de contestada a agdo discriminatdria em tela judicial.

"A parte mais atual, entretanto, do Projeto, aquela que de certa
forma representa o seu cerne, € porventura a mais antiga, embora sob
roupagens novas e com mais alto alcance, qual seja o reconhecimen-
to que faz o Estado do trabalho como fonte ou titulo de dominio, co-
mo condicdo primeira de sua liberalidade.

"Com efeito, a nossa legislacdo sobre terras devolutas sempre
soube ressalvar os direitos daqueles que ocupam produtivamente
uma gleba e a incorporam, pelo trabalho pacifico e fecundo, ao siste-
ma organico das riquezas nacionais. A presenca criadora do homem,
acordando energias socialmente abandonadas; o trabalho, que trans-
forma a fisionomia das coisas, dando-lhes dimensdo econfmica e
realizando o bem comum na sabia realizacdo do bem proprio, essaéa
condigdo, o titulo (tomado este termo em sua acepc¢do mais lata e
profunda) do dominio que o Estado reconhece. (...)

"A usucapido se opera pela posse, decorre dela como seu efeito
natural no tempo. No Projeto, ao contrario, a posse € apenas um dos
elementos, o elemento que constitui 0 necesséario pressuposto de um
outro fator que, na realidade, por si s, justifica a cessao estatal: o tra-
balho.

"N&o foi demais acentuar esse ponto. Ainda recentemente um
dos maiores economistas modernos observava o contraste existente
entre os codigos, que ndo cogitam do trabalho como fonte originaria
de propriedade, e as conclusfes da Ciéncia Econémica que o apon-
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tam como um dos fatores, e 0 mais relevante, da criacdo das riquezas.
Esse contraste talvez seja mais aparente do que real, pois ndo seria di-
ficil apontar os multiplos casos em que a lei civil atribui ao trabalho
efeitos que implicitamente o tomam um titulo de aquisicdo de pro-
priedade, discriminando, alias, as suas varias modalidades, tal como a
caca e a pesca, e estd consagrado, de maneira especial, no instituto
da especificagéo.

"Nao é menos exato, porém, que, com referéncia a propriedade
imovel, nem sempre houve expresso reconhecimento do valor dado
ao elemento trabalho, preferindo-se atender, de maneira genérica, ao
fato da posse, produtiva ou improdutiva, como exteriorizagao objeti-
va da propriedade. Se é certo que em nossa legislacao sempre esteve
implicito o respeito a posse acompanhada de trabalho (e as antigas
leis de terras devolutas ja se referiram a "cultura efetiva e morada ha-
bitual") o elemento trabalho foi mais claramente focalizado, como
quedando, por assim dizer, qualidade a posse, no artigo 125da Cons-
tituicdo de 1934 e depois no artigo 148 da Constituicdo de 1937,
afirmando-se em ambos os dispositivos o carater eminentemente so-
cial da posse acompanhada de cultura efetiva.

"Pode-se dizer que, de certa forma, esboca-se em nosso direito
um instituto novo, inconfundivel com a pura usucapido romana, ou,
qguando tal ndo seja, distingue-se uma espécie nova de posse qualifi-
cada, a qual se atribuem especialissimos efeitos de natureza nitida-
mente social. Essa consideracdo predominante do elemento trabalho
bastaria para nos convencer de que nao é possivel invocar, como em-
pecilho ao Projeto, a decretada imprescritibilidade aquisitiva dos bens
publicos"!.

Como se vé, desde 1942 ja se achava plenamente firmada em
meu espirito a idéia de qualificar a posse em razao do trabalho, visto
como este, sem ser necessario nos perdermos numa concepgao de
produtivismo exacerbado, representa um dos valores fundamentais,
tanto da vida econ6mica quanto da juridica, constituindo um dos fa-
tores constitutivos da cultura2.

Ora, é na linha dessa ou de andloga diretriz de pensamento que
se desenvolve a experiéncia juridica brasileira, cumprindo salientar
gue aapontada distin¢cdo entre posse simples e posse cum labore pre-
sidiu a reelaboracdo de toda matéria possessoria no Projeto de Caédi-
go Civil (Projeto de Lei n° 534, de 1975) de iniciativa do Presidente Er-
nesto Geisel, em tramitacao, ha quase sete anos, na Camara dos De-
putados, onde, infelizmente, ndo se foi além da apresentagédo de cen-
tenas de emendas em plenario e do oferecimento de sete relatérios
parciais, com valiosos subsidios para o aperfeicoamento da proposta
governamental. Por sinal que, no concernente ao Direito das Coisas,
0 projeto mereceu elogiosos encdmios, por parte de seu relator, o en-
tdo Deputado Lauro Leitdo, hoje ilustre Ministro do Tribunal Federal
de Recursos, que lhe salientou a modernidade.

0 certo é que, no mencionado projeto, sempre se da tratamento
mais benigno e consentaneo ao possuidor que, através da posse, in-
corpora ao bem imdvel uma parcela de sua forga de trabalho. Assim,
por exemplo, o prazo de vinte anos, previsto para a usucapido ex-



traordinaria, que independe de justo titulo e boa fé, reduz-se a quinze
se 0 possuidor houver estabelecido no imoével a sua morada, ou nele
realizado obras ou servicos de carater produtivo (art. 1.278, paragrafo
anico). O mesmo critério é obedecido, em havendo justo titulo e boa
fé, quando o prazo de dez anos j& é reduzido para cinco (art. 1.280 e
seu paragrafo Unico).

Por ai se vé que a recém-promulgada Lei n° 6.969, de 10 de de-
zembro de 1981, desenvolve e acentua adiretriz do Projeto de CAdigo
Civil, instituindo uma usucapiéo especial para iméveis rurais de redu-
zida &rea, quando neles o agricultor houver edificado sua morada,
tornando-os produtivos gracas ao seu trabalho.

Nao serd demais fixar alguns dados histéricos para a plena com-
preensdo do mencionado diploma legal.

Antecedentes historicos

As consideragdes histéricas, que vamos desenvolver, contém-
se apenas nos limites indispensaveis a captacéo dos valores especifi-
cos da lei que estamos analisando, sem remontarmos a todas as cir-
cunstancias que, ao longo de quase cinco séculos, vém caracterizan-
do o problema fundiario no Brasil.

N&o serd, no entanto, exagero afirmar-se que ahistéria dapoliti-
ca territorial brasileira se funda sobre aposse, a qual, com justo titulo
ou ma fé, de forma mansa e pacifica ou violenta, veio se convertendo
em dominio, passando a usufruir de prote¢édo juridica em sua plenitu-
de. Alias, foi com atese baseada no utipossidetis, que o alto e arquto
espirito de Alexandre de Gusmao assegurou a Portugal e, por via de
consequéncia, ao Brasil, avastidao de nosso territorio, tal como viera
sendo possuido desde a era das descobertas até a época das ocupa-
Cres feitas sob a égide da Coroa da Espanha, donde se conclui ter-
nos sido benefico o comum dominio espanhol, como o demonstra o

Tratado de Madrid, de 1750, pelo qual foram recuadas as fronteiras
deTordesilhas.

Foi, no "rastro da posse", de boa ou de ma fé, e, forgoso €
reconhece-lo,"até mesmo gracas a acao cUpida, matreira e violenta
dos grileiros - tal como, com gritante realismo, o reconheceu o
Conselheiro Artur Piqueroby Witacker, quando da j& lembrada dis-
cusséo do projeto sobre terras devolutas em Sdo Paulo, em 1942 -
gue vieram se estabelecendo os contornos do "problema da terra"

no Brasil, pondo-se como uma de nossas tarefas mais urgentes e in-
gentes.

Pois bem, é nesse quadro por demais amplo para ser versado
neste breve estudo, que desde logo se situou a questdo particular da
protecao juridica dos pequenos possuidores.

Ponto de partida por exceléncia dessa questao é-nos dado pelo

art. 156, 830, da Constituicdo de 18 de setembro de 1946, que assim
dispunha:

"8 30 - Todo aquele que, ndo sendo proprietario rural nem ur-



bano, ocupar, por dez anos ininterruptos, sem oposi¢cdo nem reco-
nhecimento de dominio alheio, trecho de terra que haja tornado pro-
dutivo por seu trabalho e de sua familia, adquirir-lhe-a a propriedade,
mediante sentenca declaratoria devidamente transcrita.

A éarea, nunca excedente de cem hectares, devera ser caracteri-
zada como suficiente para assegurar, ao lavrador e sua familia, condi-
¢Oes de subsisténcia e progresso social e econémico, nas dimenstes
fixadas pela lei, segundo os sistemas agricolas regionais". (Conforme
redacdo dada pela Emenda Constitucional n? 10, de 09/11/64).

Cabe observar, desde logo, que esse dispositivo constitucional,
apesar de seus altos propésitos, permaneceu letra morta, porque o le-
gislador ordinario ndo cuidou de arméa-lo das normas processuais in-
dispenséveis a sua efetiva execucado, procedendo a necessaria adap-
tacdo das regras sobre acéo de usucapido contidas no Cadigo de Pro-
cesso Civil de 1939 (Decreto-lei n? 1.608, de 18 de setembro de 1939,
arts. 454 e segs.).

A omissdo de remédios processuais adequados, aparentemen-
te adjetivos e secundarios, é uma das tantas formas pelas quais se es-
vazia uma regra substantiva de seu conteddo inovador. Foi o que
aconteceu com o preceito constitucional de 1946, o que revela o pre-
dominio das forcas conservadoras antagdnicas, em geral infensas a
qualquer alteracdo no que tange as estruturas juridicas da proprieda-
de.

Acresce que adisposi¢éo constitucional esbarrava com a oposi-
¢do do maior proprietario territorial que é o Estado mesmo, desde a
Unido até o Municipio, prevalecendo o entendimento ainda consa-
grado no Caédigo Civil de 1916, cujo art. 67, sO parcialmente revogado
pela recente Lei n° 6.969, veda a usucapiao dos bens publicos.

Nem se olvide que, na iminéncia da entrada em vigor da Carta
Magna de 1946, a 5 de setembro do mesmo ano, o Presidente Eurico
Gaspar Dutra, ao dispor sobre os bens da Unido, pelo Decreto-lei n?
9.760, reiterou, em seu art. 200, o privilégio dos bens publicos, com
esta incisiva estatui¢ao:

"Art. 200 — Os bens imoéveis da Unido, seja qual for a sua natu-
reza, ndo sdo sujeitos a usucapiao."

Por ai se vé como tinha raizes profundas o latifindio publico, in-
fensos os governantes a qualquer mudanca, a néo ser através de con-
cessdes consubstanciadas na outorga de titulos, conforme diretriz,
gue, consoante se vera, veio aser consagrada pelo Estatuto da Terra,
Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964.

T&o arraigado era esse apego dos Poderes Publicos ao seu patri-
monio imobiliario que, quando inseri no 1° Anteprojeto do Cddigo Ci-
vil, publicado em 1972 (edicéo oficial do Ministério da Justiga), um
dispositivo sujeitando expressamente os bens publicos dominicais a
usucapido (art. 101) levantou-se tamanha celeuma, foram tantos e
tamanhos os protestos de governos estaduais e municipais, que o
Governo houve por bem anuir na supressao daquele dispositivo que,
penso eu, deveria ser restabelecido agora que prevalece mais vivo
sentido social da propriedade.



No fundo, contentava-se o legislador com reiteradas formula-

as 'ntenCoes, nos moldes do preceito da Constituicdo de

1946, como resulta de nova 'Declaragéo” inserta no Estatuto da Ter-
ra, para contrabalancar a sua inexplicavel excluséo do texto da Carta
de 1967. Refiro-me ao art. 98 da Lei n° 4.504, cujo art. 98 prima, no
entanto, por uma configuracdo empolada das exigéncias legitimado-

ras do direito dos posseiros. Eiso texto do Estatuto da Terra ipsislitte-
ris:

Art. 98 — Todo aquele que, nédo sendo proprietério rural nem
urbano, ocupar por dez anos ininterruptos, sem oposi¢cao nem reco-
nhecimento de dominio alheio, tornando-o produtivo por seu traba-
lho, e tendo nele sua morada, trecho de terra com area caracterizada
como suficiente para, por seu cultivo direto pelo lavrador e sua fami-
lia, garantir-lhe a subsisténcia, o progresso social e econdémico, nas
dimensdes fixadas por esta Lei, para 0 moédulo de propriedade,

adquirir-lhe-4 o dominio, mediante sentenca declaratoria devidamen-
te transcrita."

Compreende-se, facilmente, a dificuldade de determinar-se, in
concreto, o que deveria ser considerado, para cada tipo de atividade
nas diversas regides do pais, um "trecho de terra" capaz de atender,
aem” das “necessidades familiares, ao "progresso social e
economico o que desde logo vinculava o reconhecimento do domi-
nio a previa determinagdo do 'mddulo rural”, com embaragos a uma
solucao pratica a curto prazo.

Poderia limitar-me a invocar os textos legais vigentes, mas o as-

sunto nao ficaria plenamente elucidado sem aluséo a projetos de lei de
origem parlamentar.

Lembro, em primeiro lugar, o Projeto de Lei n? 13/971 do De-
putado Federal Jodo Arruda, cuja preocupagao dominante € a redu-
¢do dos prazos de prescricdo aquisitiva, independentemente da ex-
tensdo da area usucapienda. Assim é que o citado parlamentar pre-
tende dar nova redacéo ao art. 550 do atual Codigo Civil, a fim de re-

uzir para apenas 5 (cinco) anos a aquisigao do dominio por quem te-
nha possuido, sem interrupcdo nem oposigdo, qualquer imovel, quer
este corresponda a um "modulo rural”, quer tenha as dimensdes de
um latifandio. Em havendo justo titulo, tdo-somente dois anos basta-
riam para aperfeicoar-se a usucapido... Convenhamos que é ir muito
onge atingindo aestabilidade do direito de propriedade. Por mais que
se alardeie que os meios atuais de comunicacdo néo justificam o
abandono da terra por longo tempo, sem cuidado e natural reacéo
contra os invasores, uma drastica e indiscriminada reducao nos pra-
zos de prescricdo aquisitiva redundaria em compreensiveis abusos,
com favorecimento dos mais fortes ou mais astutos.

~Ja mais proximo dos objetivos logrados pela atual lei sobre usu-
capido especial e o projeto de iniciativa do Senador Franco Montoro
(Projeto de Lei do Senado, n° 261, de 1980). Visava incluir, no Estatu-
to da lerra, dispositivos tendentes a assegurar os possuidores, por
mais de dez anos, nas condic¢des do ja lembrado art. 98 do Estatuto, a
outorga de titulo de dominio pelo juiz, mediante transcricdo de sen-
tenca declaratoria.



Entre outras medidas pleiteadas figurava a obrigatoriedade da
intervencdo do Ministério Pablico e do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais, em quaisquer acdes que envolvessem "a posse dos trabalha-
dores rurais", e se procurava subordinar a desocupac¢éo de um imo-
vel, pleiteada pelo titular do dominio, a prévia verificagdo, de oficio,
pelo juiz se os réus ja ndo reuniam condi¢fes bastantes para ser-lhes
reconhecida a usucapido.

Apesar, porém, de ja se pretender dar um passo mais pratico no
sentido da tutela efetiva dos posseiros, o projeto do ilustre Senador
paulista se ressentia de mais clara Sistematica processual, de tal modo
gue acabariam prevalecendo, na falta de regra especifica, as normas
gerais pertinentes a acéo declaratdria ou a agédo de usucapido, ambas
de longo procedimento ordinario, e de dificil exequibilidade, ndo obs-
tante o aparato da assisténcia sindical rural.

O sentido de conerecao da usucapiao especial

Se lembrei os principais antecedentes da Lei n? 6.969, foi para
permitir o seu cotejo com os textos legais vigentes ou projetados, e,
desse modo, poder-se captar o espirito que presidiu a sua elaboracgéo.
Diria, em sintese, que a lei em aprec¢o constitui um exemplo de com-
preensdo do Direito como concre¢do ou como experiéncia, duas ex-
pressfes que se correspondem. Isto tornou-se possivel gragas aos
propdsitos sociais do Governo do Presidente Jodo Figueiredo, tal co-
mo depreendi de meu primeiro encontro com o Ministro Leitdo de
Abreu, quando ficaram desde logo assentes trés pontos, a saber:

a) a necessidade de reduzir para cinco anos o prazo da posse ca-
paz de legitimar, em qualquer hipétese, a outorga do dominio da ter-
ra, dando-se vigéncia alei a partir de breve vacatio legis (45 dias apés a
sua publicacéo, como, afinal, prevaleceu no art. 11);

b) a extensdo da usucapido as terras devolutas em geral,

¢) a necessidade de se cogitar de medidas praticas e de efeito
imediato, com opg¢é&o pelo processo sumarissimo.

Foi a partir desses trés pressupostos gerais que procedi ao estu-
do da matéria, redigindo o anteprojeto de lei que, com pequena alte-
racdo na ordem dos artigos, se converteu no projeto governamental
que iria dar inicio a uma nova fase na politica fundiaria nacional.

Como ja resulta do exposto, prevaleceram, no exame da maté-
ria, tanto a necessidade de atender a situacdes urgentes, marcadas
por conflitos entre possuidores de longa data e os titulares da proprie-
dade, como o propdsito de regularizagdo de posses ndo sujeitas a
qualquer contestacao, aspecto este que tem escapado a maioria dos
exegetas do novo diploma legal.

Todos os autores que tém procurado colocar o Direito em ter-
mos de concrecdo ou de experiéncia, desde Roscoe Pound a Capo-
grassi, de Engisch a Esser, ou, siparva licetcomponere magna, ao au-
tor do presente estudo, partem de um pressuposto comum que é 0
cuidadoso estudo da situacao social do destinatario do mandamento
legal. Assim como h& uma Etica da Situag&o, ha um Direito do Ho-
mem Situado em funcéo de suas peculiares circunstancias.



Isto posto, uma lei destinada a assegurar direitos a humildes
possuidores de reduzidos trechos de terra deve partir da verificagéo
de que eles sao, via de regra, pessoas destituidas, ndo s de recursos
econdmicos, quanto de elementos de informacéo sobre seu "status"
juridico.

Consequiéncia imediata dessa constatacéo era a necessidade de
conjugar dois resultados complementares:

a) abandonar o plano da mera "declaragédo formal de direitos"
para se cuidar de sua efetiva exequibilidade processual;

b) assegurar, desde logo, aos possuidores uma situagéao juridica

preliminar, para ndo ficar frustrado o emprego das medidas proces-
suais previstas.

Foi meditando sobre esses dois objetivos que me ocorreu fazer
preceder, de um atopossessoriopreliminar, aacéo de usucapido, dis-
ciplinada no atual Cédigo de Processo Civil (arts. 941 usque 945),
mas dando-lhe rito sumarissimo, conforme ja fora assentado, e
desbastando-a de toda a parafernalia de cautelas que normalmente a
exornam, como, por exemplo, a apresentacdo de planta do imovel.

Da maior importancia foi a idéia de conceder-se, liminarmente, a
manutenc¢éo da posse ao requerente da usucapido, mediante simples
justificacdo prévia, como se se tratasse de uma acgdo possessoria.
Consoante foi salientado em bem lancado editorial do Jornal do Bra-
sil, de 22 de outubro de 1981, apreciando o projeto governamental,
desde logo acertadamente compreendido como abrangente também
das terras particulares, "com a providéncia da medida liminar,
garante-se o0 posseiro imediatamente contra qualquer tipo de violén-
cia de que possa ser alvo no curso do processo por algum interessado
em lhe esbhulhar a posse ou leva-lo a desistir da agédo".

De outro lado, sempre dentro desses propésitos de ordem prag-
matica, ao invés de se recorrer ao conceito de "maddulo rural”, nem

sempre de facil ou expedita configuracdo, preferiu-se assegurar os di-
reitos dos possuidores em relagdo a uma "area teto" de 25 (vinte e cin-
co) hectares, sem prejuizo de poder ela ser elevada até o "médulo”
rural aplicavel em cada caso. Eque, néo raro, adiscussio sobre o0 mo-
dulo cabivel tem servido para adiar ou impedir a providéncia mais ur-
gente, que é a manutencdo do possuidor nas terras onde ele tem a
sua morada e exerce atividade produtiva. Com isso, ficou superado,
de inicio, o delicado problema da extensao maxima do imével usuca-
piendo, cuja exata medida podera sempre ser determinada no decor-
rer da agcdo. Por outras palavras, embora o possuidor tenha direito,
pelo Estatuto da Terra, a legitimagdo de maior trato de terra, atendi-
das as exigéncias daquele diploma legal, é-lhe de antem&o assegura-
da a posse até 25 hectares, considerados, em principio, bastantes a
sua atividade econémica familiar.

No mesmo sentido, foi prevista, como ja foi observado e nao é
demais encarecer, a possibilidade de uma "justificacado prévia" que
permitira ao juiz conceder "posse liminar" a quem demonstre ter reu-
nido os requisitos da lei, até a decisao final da causa, como se se tra-
tasse de uma agao possessoria. Essa é, repito, uma inovagao original
gue garante a viabilidade do sistema instaurado.



De outro lado, como 0s posseiros séo geralmente gente despro-
vida de recursos, sao-lhes assegurados, pela propria lei, os beneficios
da assisténcia judiciaria gratuita, ficando ressalvada a hipétese de uso
doloso dessas isenc¢fes por parte de possuidores abonados. Como se
V&, 0 projeto é presidido pela regra suprema de igualdade que, no di-
zer de Lacordaire, inspirando-se em Aristételes, consiste em tratar
igualmente os iguais, e desigualmente os desiguais, na medida em
gue se desigualem.

Ainda visando a real aplicacéo da reforma legislativa programa-
da, foi dispensada a apresentacgdo da planta do imovel, exigéncia na-
tural em se tratando de usucapido comum, mas que teria o efeito per-
verso de tornar inviavel a usucapido especial que o projeto se propde
garantir sem maiores delongas. Como exigir-se a feitura de planta na
imensidao territorial de nosso pais, néo so pela falta de topégrafos em
namero suficiente, mas sobretudo pela caréncia de recursos dos hu-
mildes possuidores? Eisai como, no contexto de uma regra de direito,
pode, as vezes, conter-se um requisito que trava ou posterga os fins
sociais visados pelo legislador. Afirmar-se, pois, que o atual projeto
teria sido elaborado de afogadilho e sem as devidas cautelas, s6 se
compreende por parte de pessoas apegadas a um arcaico liberalismo
econdmico, infenso a conciliar o direito individual de propriedade
com as exigéncias da paz social.

Outro ponto de relevancia é a decisao de aplicar-se, no caso de
defesa da "posse-trabalho”, o procedimento sumarissimo, regulado
pelo Codigo de Processo Civil. Eisoutra demonstragao cabal de que o
governo quer, em suma, assegurar realizabilidade a uma “ Declaracdo
de Direitos" que, durante anos e anos, figurou, sem resultados prati-
cos, na Constituicdo de 1946, o mesmo se podendo dizer quanto ao
gue dispde o Estatuto da Terra.

Seria, além do mais, absurdo pretender-se constituir, previa-
mente, uma Justica Agraria, para sé depois se cuidar de medidas pra-
ticas, como as que estamos analisando. Admiro-me de que haja
guem pense que aestrutura de uma Magistratura Agraria especializa-
da, alids de discutivel utilidade, possa ser feita de improviso, como se
se tratasse de montar um palco na praca publica para representacdo
de um drama campestre...

Nao é demais frisar, a esta altura, que jamais houve davida, por
parte dos autores do projeto, quanto asua aplicacdo as propriedades
privadas. Noticiaram os jornais, e houve mesmo comentéario favora-
vel da Folha de S. Paulo, que o relator do projeto de lei sobre usuca-
pido especial, no Congresso Nacional, teria estendido, com anuéncia
do governo, a prescricdo aquisitiva também as terras particulares.
Nao foi assim. O que houve foi 0 ato prudente do Senador Jutahy
Magalhédes no sentido de tornar explicito aquilo que a alguns parecera
suscetivel de davida. Eboa norma de Politica do Direito alterar o texto
legal sempre que, com razdo ou ndo, possa dar lugar a interpretacfes
conflitantes, merecendo, assim, aplausos a iniciativa do relator.

Jamais se pensou, com efeito, em excluir da usucapiéo especial
0s imQveis particulares, "numa protecéo ao latifindio", como afoita-
mente foi dito por um professor para quem o Estatuto da Terra é um



remédio para todos os males. A aplicacdo da lei as terras do dominio
privado resultava de maneira explicita do Projeto governamental, cuja
significacéo foi retorcida por alguns representantes do conservantis-
MO cego as exigéncias de nosso tempo.

Na realidade, o texto primitivo afigura-se-me bastante claro
guanto asua extensdo. Em primeiro lugar, porqueo art. 1o, reduzindo
de dez para cinco anos o prazo prescricional, manteve substancial-
mente aredacéo de um dispositivo que ja figurava na Constituicao de
1946, e passou a constar de outras leis, sempre se entendendo que a
usucapido, em virtude de posse-trabalho, tem a maior amplitude.

Em segundo lugar, o fato do art 2odo projeto dizer que "usuca-
pido especial abrange as terras devolutas em geral” ndo exclui as par-
ticulares. Como ensina, entre outros dicionaristas, o mestre Aurélio,
"abranger" quer dizer também "compreender" e "incluir", lembran-
do ele, a propdsito, a célebre afirmacéo de Rui Barbosa: "Pus acién-
cia acima de todas as coisas, mas néo afirmei que a ciéncia ndo possa
abranger as coisas divinas".

Em terceiro lugar, a referéncia feita as terras devolutas, no art.
2°, representava mera especificacdo do artigo anterior, de caréter ge-
nérico, e tinha sua razéo juridica de ser, porquanto ainterpretagdo da-
da pelo Supremo Tribunal Federal ao art. 67 do Codigo Civil (Simula
340) é no sentido de que "os bens publicos ndo podem ser adquiridos
por usucapido . No caso especifico, era necessario, por conseguinte,
tratar das terras devolutas, o que ndo implicava a exclusdo dos bens
particulares...

Outro ponto que merece encdmios no substitutivo apresenta-
do, no Congresso Nacional, € quanto a clara determinagéo da situa-
¢ao do imovel para processamento e julgamento da agdo, embora ja
estivesse implicito no Cédigo de Processo Civil. Mas, no caso de ter-
ras devolutas, ndo faltaria quem assim néo o entendesse, declinando
para outro foro, com intuitos protelatérios. De outro lado, ndo h4 mal
gue se prefira introduzir no texto as disposi¢fes do Codigo de Proces-
so Civil, a que o projeto do governo se limitava a se reportar, com a
vantagem de ter sido fixado o prazo para contestar a acdo a partir da
intimac&o da decis@o que declarar justificada a posse. Como foi bem
observado pelo Presidente Jodo Figueiredo, o Congresso Nacional
agiu, no caso, com alta sensibilidade politico-social, esclarecendo-lhe
"quase pedagogicamente" o texto, bem como introduzindo disposi-
¢Oes tendentes a superar qualquer duvida que pudesse criar entraves
a pronta e til aplicagdo da lei.

Foi esse propdsito pedagogico que levou nossos parlamentares
a preferir aincluséo na lei especial dos dispositivos processuais a que
0 projeto governamental fazia apenas remissdo. Dada a natureza da
lei, de manifesto alcance popular, essa medida foi, sem divida opor-
tuna. '

Finalidades da Lein® 6.969/81

Para completar estas notas de estudo, no que se refere ao con-



tetdo da Lei n? 6.969, 0 que me parece deva merecer maior aprego é
0 seu cunho operacional, por terem sido afastados, um a um, todos
0s Obices que emperram as ac¢des gerais de usucapido, acomecar pe-
la clara determinacgé&o da incidéncia da nova lei sobre as "terras devo-
lutas em geral”, ressalvadas as excec¢des que no Congresso Nacional
foram expressa e oportunamente determinadas.

Queda, pois, sem sentido, indagar se se trata de patrimdnio de-
voluto originario ou derivado, desta ou daquela modalidade,
prevenindo-se artimanhas comezinhas em processos possessorios.
Um sentido de apego as realidades concretas anima e revigora a me-
dida governamental, ndo sendo demais insistir neste ponto.

Do exposto ja resultam os objetivos que o Poder Executivo teve
em vista alcancar com a sua corajosa iniciativa, mas creio que sera
conveniente esclarecer, em sua plenitude, os escopos da usucapido
especial.

Coincidindo a proposta governamental com diversos episodios
de invasdes de terras em varias regides do pais, prevaleceu a convic-
¢do de que o objetivo da lei seria superar tal estado de coisas, salva-
guardando a situagdo dos posseiros que, além de morada habitual,
houvessem tornado produtiva com seu trabalho &rea rural continua,
ndo excedente de 25 (vinte e cinco) hectares.

Eclaro que a usucapifo especial pode ter essa fungéo pacifica-
dora eventual, mas avisdo puramente conflitiva da lei ndo logra atingir
o seu verdadeiro alcance, revelando conhecimento superficial da
questdo fundiaria no Brasil.

Na realidade, um dos pontos mais delicados de nossa politica
territorial diz respeito a falta de titulo de dominio do imével, sobretudo
no concernente aéreas ndo excedentes de 25 hectares, ou de médulo
rural aplicavel a espécie. Nao se trata de glebas sujeitas a qualquer
contrasteagdo, mas tdo somente de iméveis cujos possuidores néo ti-
veram meios de converter a sua posse em dominio, apesar de ser ela
exercida durante anos e anos de forma mansa e pacifica.

Ainda recentemente, ao serem alagadas extensas areas para a
construcdo dos reservatorios de llha Solteira, Urubupungd e Itaipu,
surgiram dificuldades para indenizacdo de milhares de possuidores,
cujos direitos por ninguém eram contestados, mas que viviam ao de-
samparo da titulacéo regular das terras ocupadas e tornadas produti-
vas.

Sendo sabido que sem titulo de propriedade nédo se tem acesso
ao crédito bancério, ficando reduzido o exercicio econdmico dos di-
reitos reais, bem se pode compreender a gravidade de tal situacgéo,
um fato generalizado em cujas raizes se oculta uma das mais aflitivas
caréncias de nossas popula¢des rurais. 0 alto significado deste pro-
blema avulta se lembrarmos que, segundo os resultados do Ultimo
censo, a maior parte de nossa populacdo econémica ativa (PEA) ain-



da se concentra no setor agrario, correspondendo a 13,1 milhdes de
pessoas.

Pois bem, a nova lei vem, sobretudo, ao encontro das situacdes
irregulares supralembradas, visando a sana-las. Representa, por tal
motivo, um instrumento tanto de paz social como de desenvolvimen-
to econdmico, podendo cooperar para atenuar o éxodo rural que
transporta e exacerba condi¢cdes de miséria do campo para as cida-
des. Foi esse aspecto da questdo, e é o essencial, que escapou a al-
guns criticos apressados, que imaginaram incontinenti uma infinida-
de de choques violentos nos sertdes, invocando-0s como argumen-
tos ad terrorem contra o projeto de lei; ou induziu outros a considera-
lo dispensavel e nocivo, por parecer-lhes bastantes e insubstituiveis
as normas do Estatuto da Terra.

Mas, se a Lei n° 6.969 pode exercer papel tdo benéfico, como o
por mim apontado, caberia as autoridades responsaveis exercer uma
funcao mediadora, nédo so6 tornando conhecidos dos posseiros os be-
neficios da lei, mas auxiliando-os atirarem proveito dela. A essa am-
pla politica apaziguadora, ndo deveriam ficar estranhas as proprias
agéncias do Banco do Brasil S.A. e demais bancos oficiais, encami-
nhando os possuidores a regularizacéo de seus titulos, ao invés de
simplesmente negar-lhes financiamento sob alegacéo de falta de ga-
rantia real adequada. O decreto do Poder Executivo, a que se refere o

®B30do art. 40da Lei n? 6.969, j& poderia conter disposi¢fes visando a
tdo altos objetivos.

Podemos, portanto, concluir reconhecendo que ainstituicdo da
usucapido especial, longe de atender a situagfes transitérias e de
emergéncia, surge como remédio eficaz em um pais cuja historia é
marcada, e continua sendo assinalada, por continuos processos de

desbravamento e de conquista da terra, para integra-la na economia
rural.

Se lembrarmos, outrossim, que ndo ha paz social verdadeira
sem um sistema de propriedade estavel, nem economia florescente
onde ndo ha plena seguranga para os trabalhadores rurais, podere-
mos concluir afirmando que a Lei n? 6.969 constitui uma salutar mu-
danca de atitude no plano de nossa politica fundiaria.

N&o se pense, todavia, que eu veja na Lei n? 6.969 um instru-
mento de per si bastante para resolver os nossos problemas agrarios.
Nesse sentido, seja-me licita outra lembranca pessoal. Refiro-me as
medidas por mim sugeridas, na qualidade de Secretério da Justica,
ao Governador Adhemar de Barros, para "planejamento agrério”,
consubstanciadas no Decreto Estadual n° 43.317, de 8 de agosto de
1963. Tinha este por fim realizar uma adequada atribuicdo das terras
devolutas aos ocupantes, em funcdo do critério "posse-trabalho”;
mas, apesar do plano visado (plano que, em ma hora, foi abandonado
pelo Governo) era eu o primeiro a reconhecer que apropriedade da
terra, assegurada aos posseiros, implica uma série de providéncias
complementares. Nesse sentido, teci as seguintes consideragées:



3. Cf. Diretrizes da Politica
Agréria Paulista. Imprensa Ofi-
cial do Estado, 1963. p. 12
Nesse estudo, apagina 18, vol-
to ao conceito de posse-
trabalho.

"Se o Estado se limitar a distribuir lotes, ainda que dotados de
valiosas benfeitorias, incorrerd no mesmo erro, cuja causamater foi a
falta de integracdo das pequenas propriedades em um sistema eco-
ndmico unitario, capaz de atender aos problemas do crédito, da assis-
téncia tecnoldgica e mecanica, bem como por falta de correlagéo
com a rede de interesses gerais da producao, o que so sera possivel
condicionando-se a venda das terras a participagdo dos compromis-
sarios compradores nas cooperativas aserem instituidas, ou a efetiva
obediéncia a orientacdo técnica do Estado. Por outro lado, a organi-
zacao dessas "unidades integradas" permitir4 vencer os inconvenien-
tes de uma lavoura de mera subsisténcia, pondo os pequenos pro-
prietarios, gracas ao sistema cooperativo, em condi¢des de participar
dos resultados de uma "empresa de producao”, atendendo as cres-
centes necessidades do mercado consumidor, inclusive no tocante ao
abastecimento de matérias-primas a inddstria. A pequena proprieda-
de deve, em suma, ser objetivamente considerada, tendo-se em igual
conta as suas vantagens e deficiéncias, evitando-se os males do ‘mi-
nifandio™3.

Penso que essas ponderagfes ainda ndo perderam atualidade,
apesar de contemplarem hipotese diversa. Em ambos os casos, toda-
via, 0 que ha de comum é a necessidade de medidas de assisténcia
técnica e econbmica, afim de que a posse, juridicamente assegurada,
também o venha a ser do ponto de vista existencial do desenvolvi-
mento.
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1. Introdugéao

No prefacio a primeira edi¢édo de sua Filosofia do Direito, que é
de 1953, Miguel Reale, ao reafirmar a sua posicdo — expressa em
Fundamentos do Direito, que data de 1940 — de que o Direito nédo é
uma pura abstragdo légica ou ética, destacada da experiéncia social,
reiterou, como lema, oseu propdsito juvenil de "teorizar avida e viver
ateoria na unidade indissoltuvel do pensamento e da agao"2.

Sempre me causou impacto esta formulagdo de propdsito que
permeia todo o discurso de Miguel Reale, tanto que foi esse tema da
oracdo com aqual o saudei, no segundo semestre de 1964, em nome
de meus colegas - bacharelandos daquele ano da Faculdade de Di-
reito da USP - quando ele recebeu o prémio "Moinho Santista”, na
categoria de Ciéncias Juridicas. Naquela ocasido, numa quadra de in-
tensos debates politicos, e procurando transcender a agenda do de-
bate ideoldgico, tentei realcar a importancia de um esforgo que bus-
cava amalgamar logos e pragma, e que ndo recusava enfrentar, no
plano substantivo, as contradi¢cdes entre pensamento e acdo3. De-
zessete anos depois, nesta semana dedicada a obra de Miguel Reale,
em boa hora promovida pela Universidade de Brasilia, volto ao tema,
gue também, por afinidade intelectual e inquietacdo pessoal, conti-
nua ame seduzir.

Existe na tradicdo ocidental, como observou Hannah Arendt,
um antagonismo latente entre 0 "eu que pensa" e o "eu que quer". O
tonus do eupensante é aserenidade, a "tranquillitasanimae" de Leib-
niz, que provém da "acquiescentia in se ipso" spinoziana, alcangavel
por meio de um entendimento com a ordem do mundo. O tonus do
eu que quer, ao contrario, é atensao, provocada pela desordem das
coisas, tensdo que so é superavel pela agcdo, pois a forca da vontade
s6 se revela no projeto, voltado para o futuro, uma vez que avontade,
guando quer retrospectivamente, percebe a sua impoténcia”.
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Em Miguel Reale, o tradicional antagonismo entre o tonus do
eupensante e do eu que quer —que motivou a célebre afirmacéo de
Marx, de que era necesséria ndo apenas a interpretacdo do mundo
mas também a sua transformacédo - foi fecundo, e sobretudo enri-
guecedor, de sua reflexdo. Acredito que isto se deve, entre outras coi-
sas a duas que me parecem fundamentais: a primeira é uma inquieta-
¢do permanente com as possibilidades do conhecimento que em
Reale se traduziu, enquanto leitor de Kant, na presenca da razdo, en-
guanto idéia regulativa, ainda que histérica e socialmente condiciona-
da. A segunda radica-se numa atitude dialética, voltada para a per-
cepcdo dos contrarios e dos contraditérios, que para €le se co-
implicam numa relagdo de mutua complementaridade. Esta atitude
dialética permitiu a Miguel Reale lidar com as ambigtidades da agao,
incorporando-as na sua reflexdo — reflexdo motivada por sincero e
kantiano desejo de conhecimento.

Observa, neste sentido, Renato Czerna, que toda compreenséo
da experiéncia, para Miguel Reale, tem como condi¢&o de possibilida-
de do conhecimento o principio transcendental, na tradicdo que re-
monta ao criticismo de Kant. Entretanto, a correlagdo sujeito-objeto
do criticismo de Kant, em Reale, é maodificada pelo principio dialético
da polarizagdo, que na interfuncionalidade indissolavel da relagéo
sujeito-objeto significa, em Ultima andlise, uma reinterpretacao nao-
idealista do mais auténtico significado da doutrina de Kant. Dai uma
visdo imanentista da realidade, entendida como um dialético proces-
so historico cultural, que se insere no horizonte do racional5. E isto
gue, a meu ver, provoca um sempre presente parar para pensar aber-

to para o mundo que nos cerca e preocupado com o significado das
coisas.

Esta combinatdria de reflexdo e acéo, produto de uma inquieta-
¢ao bésica, fundamentadora da personalidade de Miguel Reale, teve

um efeito singular na sua obra e na qualidade de seu ensino, que ora
desejo realcar.

Uma vida sem palavra e sem agdo, argumenta Hannah Arendt,
€ uma vida morta para o mundo, pois deixa de ser uma vida vivida en-
tre os homens. Com efeito, € através da palavra e da acéo que os ho-
mens se distinguem, ao invés de serem apenas distintos uns dos ou-
tros, pois 0 ato humano primordial estd na resposta a pergunta:
"Quem sois?". A palavra e a acdo desvendam o ser concreto, consti-
tuindo a modalidade especifica por meio da qual os seres humanos
aparecem uns em relacdo aos outros, ndo como objetos fisicos, mas
enquanto seres humanos. A palavra e aacéo estdo, por isso mesmo,
intimamente relacionadas, existindo também uma evidente afinidade
entre a palavra enquanto acéo de falar e arevelacdo. Segundo Platéo,
na leitura de Hannah Arendt, a acdo de falar - lexis - adere mais a
verdade do que apraxis6, no desvendamento do ser, que surge no es-
paco da intersubjetividade.

Creio que o espaco de intersubjetividade privilegiado da palavra
e da acdo de Miguel Reale foi a grande sala de aula. Foi nela que, du-
rante 40 anos, ele revelou asua verdade, qual seja, a de que a Filosofia
ndo é um simples "amor a sabedoria”, mas, sim, como ele diz no fe-
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cho de Experiéncia e Cultura, seguindo a licdo de Dante Alighieri,
"uno amoroso uso de sapienza'7.

No magistério de Miguel Reale, o que impressionou a minha ge-
racéo, bem como as que nos antecederam e nos sucederam no Largo
de S&o Francisco, foi precisamente a sinceridade de sua "amorosa
experiéncia de sabedoria”. Dai a unanimidade do respeito que o cer-
cou, durante todos estes anos, independentemente da natural diver-
géncia de posturas e de posicdes provocadas pela trajetoria de uma
vida publica complexa e multifacetada. No espaco da sala de aula, o
gue surgia de sua acao de falar —de sualexis —era um dizer brilhante
e forte, porque hauria a sua autenticidade numa amorosa aventura in-
telectual, na qual o empenho da sabedoria sempre transcendeu a fini-
tude das contingéncias e das contradi¢des da travessia, na dignidade
do nunc stans de seu pensamento.

E da dignidade desta postura que emergiu a autoridade do ma-
gistério de Miguel Reale na Faculdade de Direito da USP. Autoridade,
como se sabe, envolve um acatamento que se situa no campo da hie-
rarquia, mas que nao comporta o emprego da forca, ja que se baseia
no respeito. Epor isso mesmo complexo o fundamento deste tipo de
relagdo assimétrica, cujo sentido, no entanto, pode ser captado pela
origem etimoldgica da palavra autoridade, que deriva do verbo latino
augere — aumentar, acrescentar. Com efeito, o que os alunos sen-
tiam face ao dizer de Miguel Reale, na grande sala de aula — que s6
funciona bem como espaco intersubjetivo quando um professor tem
autoridade — é que, de turma para turma, de geragdo para geragao
académica, ele acrescentava serenamente a universalidade do seu
pensar o produto de sua proposta e de sua tenséo particular de "teori-
zar avida e viver ateoria na unidade indissoltvel do pensamento e da
acdo". Epor isso que ele se converteu —e este foi o0 melhor resultado
do seu proposito juvenil — num estadista da cultura, que soube, in-
clusive, quando reitor da USP, preservar asua universidade como um
espacgo aberto do pensamento, numa quadra da politica brasileira
p6s-1964 particularmente obscurantista para a cultura e a sociedade
civil.

A palavra estadista origina-se do verbo latino stare —estar, es-
tar de pé, estar firme. Creio que nenhum tema seria mais esclarecedor
da interacdo fecunda entre pensamento e acdo na reflexdo de Miguel
Reale —e, portanto, das razfes pelas quais a sua obra esta firme e de
pé —do que o tema das relagdes entre Direito e Poder. Com efeito,
nada mais central para quem esta preocupado com a agao do que o
poder, e nada mais pertinente, no campo da Filosofia do Direito, en-
guanto objeto de investigacéo, do inter-relacionamento entre a sere-
nidade do pensamento e atenséo da vontade, voltada paraaacéo, do
gue as contradicBes e ambiglidades que caracterizam as relagdes en-
tre Direito e Poder na experiéncia juridica. Dai a razéo da escolha do
objeto deste trabalho — Direito e Poder na reflexdo de Miguel Reale
— tema com o qual sinto ter especial afinidade, pois, como Reale, es-
tou igualmente convencido, depois de alguns anos de estudo e ensi-
no de Direito Internacional Publico, de que: "Estao destinadas a insu-
cesso todas as doutrinas que procuram eliminar do Direito o conceito
de "poder", ou entdo tentam reduzir o poder a uma "categoria juridica
pura"8.
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2. Importancia do tema no pensamento juridico-
politico moderno

O complexo das relagdes entre Direito e Poder € um dos grandes
temas da reflexao juridico-politica. No mundo moderno, essa reflexdo
tem ligagbes muito estreitas com o aparecimento do Estado, que
transformou o papel do Direito. De fato, o Direito deixou de ser, como
era na ldade Média, um quadro de referéncias da politica e passou a
ser, com asua crescente positivagéo pelo Estado —raz&o explicativa
das doutrinas juridicas estatalistas — um instrumento de governo9.

Dai a proximidade entre Direito e Estado e anova importancia da
dicotomia Direito Publico x Direito Privado, calcada na nogdo de po-
der. Dai também a razéo pela qual os juristas e jusfilésofos, que vém
pensando a realidade juridica na perspectiva do Direito Publico, te-
nham sido tomados pela importancia da existéncia do Estado como
instituicdo e como poder. Na 6tica do Direito, o Estado, como institui-
¢do e organizacdo, significa, em Ultima insténcia, um conjunto de
normas (o0 ordenamento). Estas normas estabelecem competéncias
gue permitem o exercicio do poder, inclusive o de criar e aplicar nor-
mas juridicasio. De Hobbes e Rousseau, de Jhering, Austin e Jelli-
neck, de Santi-Romano a Kelsen, esta é uma linha importante nas re-
flexdes justifilosodficas.

No percurso intelectual de Miguel Reale, a primeira obra de
maior ambicao tedrica é a Teoria do Direito e do Estado, cuja primeira
edicéo é de 1940. Como o proprio titulo indica, alinha acima mencio-
nada foi, desde o primeiro momento, uma preocupacdo de Miguel
Reale, preocupacgédo que teve, biograficamente, origem na sua parti-
cipacao nos embates politicos da década de 30 e que, naturalmente,
se aprofundou, posteriormente, em funcdo de seu contacto e de sua
experiéncia com os problemas de governo.

Nao é minha intencédo examinar, neste trabalho, aobra de Reale
que abarca os anos 30 e, portanto, asua fase integralista. Diria apenas
gue esses trabalhos ndo podem ser ignorados, inclusive no plano
substantivo, pois a andlise do integralismo néo se esgota na critica in-
telectual e na resisténcia politica a um movimento autoritario, de
grande impacto navida nacional. Com efeito, e como salientou Anto-
nio Candido, ao refletir sobre o clima intelectual da década de 30, a
distancia do tempo mostra que, para varios jovens, o integralismo foi
mais do que a negatividade de sua dimenséo politica. "Foi um tipo de
interesse fecundo pelas coisas brasileiras, uma tentativa de substituir
a platibanda liberaléide por alguma coisa mais viva'n.

Esta "coisa mais viva" amadurece, positivamente, em Reale, na
sua obra, que se inicia em 1940, com a publicagdo dos ja menciona-
dos Teoria do Direito e do Estado e Fundamentos do Direito. Dai ara-
z&o da escolha do universo a ser estudado: a sua obra madura. Na
andlise, que a seguir proponho, meu objetivo é apresentar algumas
notas sobre as suas reflexdes a proposito das relagdes entre Estado,
Direito e Poder na sua obra madura, tema que, como uma inquieta-
¢ao constante, fruto de seu proposito juvenil de "teorizar avida e viver
a teoria na unidade indissoltvel do pensamento e da agao", permeia
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toda a sua elocubracgdo. A minha leitura tem um cunho metodol6gico
gue se estende pelas seguintes passagens: na primeira, examino a
sua postura filosoéfica; aseguir, tento esclarecer como essa postura se
desdobra numa teoria geral do Direito, sejaem termos de fontes, seja
em termos de hermenéutica; depois, discuto o processo de institucio-
nalizacéo do poder, mostrando qual €, no mundo contemporaneo,
segundo Reale, o papel axiolégico e socioldgico da legalidade, e, fi-
nalmente, concluo com um exame do significado de sua contribui-
¢do, no contexto atual, aos estudos sobre Direito, Estado e Poder.

3. Postura filosofica

A Filosofia do Direito, bem como Experiéncia e Cultura, de Mi-
guel Reale, sé&o propostas voltadas para o problema do conhecimento
e da experiéncia, para o significado e o alcance histérico-temporal do
ato gnosiologico, resultante do entrelagamento entre o sujeito cog-
noscente e 0 objeto cognoscivel. O seu tridimensionalismo especifi-
co, no campo do Direito e do Estado, por isso mesmo, contém uma
postura epistemolégica —aontognosiologia juridica. Estao levaaver
o fendmeno juridico como objetivamente tridimensional, na unidade
integrante de seus trés elementos: fato, valor e norma 12. Desta pos-
tura derivam consequéncias relevantes na apreciacdo de cada um
desses elementos no estudo das relacdes entre O Direito e O Poder.

O fato, para Miguel Reale — como aponta Renato Czerna —
ndo € um dado externo indiscutivel e puramente empirico. A correla-
¢do funcional sujeito/objeto real¢a a contribuicdo do sujeito na cons-
tituicdo do objeto. Esta contribuicdo resulta de umaatitude critica, da
qgual provém uma concepc¢ao funcional do fato em movimento. A re-
jeicdo de uma facticidade acritica esclarece porque ele nao se filia as
correntes do "realismo politico", que reduzem O Direito e o Estado
apenas a uma expressao de forca — a for¢ca de uma deciséo (decisio-
nismo) —vendo O tema das relagdes entre Direito e Poder apenas a
luz da efetividade das norm asi3.

Por outro lado, na perspectiva do valor, cabe dizer que o ato do
conhecimento, para Miguel Reale, ndo é puramente I6gico-formal,
mas também estimativo, uma vez que existe um potencial axiolégico
na prépria estrutura do conhecimento. Os valores deste potencial sdo
histéricos, tendo uma objetividade proveniente da totalidade do pro-
cesso historico que os pe em movimento. Sdo caracteristicas dos
valores, para Miguel Reale, a sua realizabilidade na historia e a suaine-
xauribiiidade derivada da abertura, acada momento histérico particu-
lar, ao pluralismo das possibilidades de expressdo da atividade
humana~. Eo historicismo axiolégico que explica, na obra de Reale,
arazdo pela qual ele ndo v&, no mundo atual, "poder duradouro que
nao se baseie sobre o consenso dos governados”, posto que os valo-
res fundantes da democracia provém de "um processo historico in-
cessante de integracao de valores de convivéncia", composto de va-
rios legados.

Séo eles: (i) o legado da Grécia, ou seja, a "liberdade de pensar
como pluralidade de pensar"; (i) o de Roma, que se traduz na cons-
ciéncia dos valores autbnomos do Direito como algo mais amplo do
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gue a consciéncia da lei. Sem esta consciéncia dos valores auténo-
mos do Direito, que permite afastar "a idéia do arbitrio”, observa Rea-
le, "podera existir ordem e disciplina, mas nao existira democracia”;
(iii) o legado do cristianismo, representado pelo reconhecimento da
igualdade da natureza humana independentemente dos particularis-
mos dos involucros politicos e sociais da cidadania; (iv) o legado do li-
beralismo, ou seja, a no¢éo de Estado de Direito, na qual, gracas ao
constitucionalismo, a prudente distribuicdo de competéncias no am-
bito do Estado enseja a fiscalizagcdo dos atos do Executivo, que evita o
abuso do poder; e, finalmente, (v) o legado do socialismo, do qual se
origina uma exigéncia de igualdade perante avida e a cultura, enten-
dida como direito reconhecido a cada homem de participar do "bem-
estar social", daquilo que a espécie humana, num processo coletivo,
vai acumulando através do tempos.

S&o estas constantes axioldgicas no processo de integragéo dos
valores de convivéncia — verdadeiro fio subjacente a reflexao de Mi-
guel Reale sobre o fundamento das relacfes entre Direito e Poder —
que o levam atratar do assunto tendo como horizonte a legitimidade
do poder e ajustica da norma.

Finalmente, quanto anorma, esta € apreciada lato sensu como
uma expressao dialética que integra, em cada situacao historica, de
maneira maisou menos duradoura, mas nunca definitiva, fato evalor.
Essa integragdo envolve uma escolha: a opg¢édo por um caminho den-
tre multiplos caminhos possiveis. Tal escolha, que resulta da necessi-
dade de um ato hierarquico de gestdo, no processo de elaboracédo
normativa, da-se através da interferéncia deciséria do podera.

Nas palavras de Reale, "ndo surge norma juridica sem ato deci-
sério, mas também inexiste ato decisoério absoluto, n&do condiciona-
do, em maior ou menor grau, por um quadro de possibilidades nor-
mativas. Se sera exagero afirmar-se que o poder ndo passa de um
momento subordinado ao processo de objetivacdo normativa, ndo
resta divida que néo ha poder que nao seja condicionado pelo "plexo
fatico-axiologico" de cada campo de relagdes sociais"i7. Este proces-
S0, no qual a estimativa de realizabilidade dos valores revela o Reale
preocupado com os limites possiveis da acdo em cada situagdo parti-
cular, e a consciéncia da inexauribilidade dos valores, o Reale pensa-
dor ciente da finitude do homem concreto diante da Historia,
evidencia-se, na experiéncia do Direito, num momento paradigmati-
co: 0 da nomogénese juridica. Por essa razdo, pode-se dizer que a
correlacdo essencial entre Direito e Poder transita, inicialmente, na re-
flexdo de Miguel Reale, em termos de sua teoria geral do Direito, por
uma andlise das fontes.

4. Teoria Geral do Direito
4.1 Fontes

Otema das fontes do Direito € um dos problemas cruciais da re-
flexdo juridica. Em O Direito como Experiéncia, Miguel Reale propde a
substituicdo da teoria das fontes pela dos modelos juridicos, tendo
em vista a sua concepgédo tridimensional do Direito como o produto
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dialético inseparavel do fato, do valor e da norma. Nas teorias classi-
cas das fontes formais e materiais, aponta ele, existe uma visdo ex-
cessivamente comportamentalizada de fato, valor e norma, e tam-
bém uma otica retrospectiva e ndoprospectiva do Direito —que nao
capta as necessidade de mudanca do Direito em sociedades em per-
manente transformacdo, como sdo as sociedades modernas, e que
ndo atende também, poder-se-ia dizer, a inquieta vontade de agdo
inerente a proposta de vida de Miguel Reale.

Os modelos juridicos estruturam-se, de acordo com Miguel
Reale, gracas a integracao de fatos e valores, segundo normas postas
em virtude de um ato de escolha. Este ato de escolha exprime uma
funcao hierarquica de gestao da sociedade, necesséria dada a multi-
plicidade possivel de caminhos de integracdo, uma vez que inexiste
verdade Unica, transpessoal e definitiva. O ato de escolha e de gestao,
gue impede a paralisia decisoria e a entropia e permite a elaboracao
normativa, pode resultar de op¢Bes costumeiras, da vontade do legis-
lador, da decisdo do juiz ou de estipulacdes fundadas na autonomia
da vontadei8. Esse ato de escolha €, ontologicamente, um momento
de poder, na experiéncia juridica.

Com efeito, para ser dotada de validade objetiva, isto &, de efeti-
vidade para outrem (heteronomia), a norma, enquanto diretriz de
conduta, requer —como se evidencia com clareza na experiéncia do
Direito Internacional —o poder, ainda que descentralizado, como ca-
tegoria de realizabilidade do Direitoi9.

Os modelos juridicos, assim elaborados por meio da interferén-
cia deciséria do poder, tém distintos indices de obrigatoriedade e
areas diversificadas de incidéncia. A suapositividade esta correlacio-
nada a uma gradacéo de poder. A soberania, como o poder de decla-
rar, em Ultima instancia, a positividade do Direito, significa para Mi-
guel Reale que o Estado, no mundo moderno, € o centro geométrico
da positividade juridica, sem prejuizo do pluralismo dos modelos
juridicosso. Desta maneira, na sua reflexdo sobre as fontes do Direito,
gue leva em consideracéo, sem dulvida, a sua pratica de advogado mi-
litante, Reale da conta da multiplicidade e da eventual e ambigua in-
coeréncia dos modelos juridicos que a experiéncia juridica vai elabo-
rando em funcgéo de varios fatores. Tais modelos incluem os elabora-
dos pelo Direito das Gentes, provenientes da necessidade de mutua
colaboracg&o dos Estados no a&mbito internacional, e cuja positividade
advém tanto da permanéncia da reciprocidade dos interesses que 0s
motivaram, quanto da estruturacdo das relacdes entre ordem e po-
der, em cada momento histérico da vida da sociedade internacional.

Abrangem também os modelos derivados da estruturagcdo do
poder privado, seja os de alcance transnacional —como, por exem-
plo, a nova "lex mercatoria" da empresa multinacional, seja os de al-
cance transnacional e nacional, como os de poder de controle nas so-
ciedades anbnimas, tdo bem estudados por Fabio Konder Compara-
to. Incluem, igualmente, os que resultam do desdobramento da acdo
intervencionista do Estado. Estes Gltimos, Miguel Reale examina-os
em estudo recente, sugestivamente intitulado "O ‘'Duplo’ do
Estado”, no qual aponta os riscos e as contradi¢fes de uma disperséo
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na acdo governamental que ameacga o Estado, inclusive o brasileiro,
enquanto centro geométrico da positividade juridica2i.

A norma posta pela interferéncia deciséria do poder converte-
se numaintencionalidadeobjetivada, pois, para Miguel Reale, "a nor-
ma juridica é sempre uma medida racional ou teleoldgica de conduta
ou de organizacido". A acdo objetivante do poder, no campo do
Direito22, requer um exame do ato interpretativo e do poder, posto
que, para Reale, "a luz de um normativismo concreto, ato normativo
e ato interpretativo sao elementos que se co-implicam e se integram,
ndo se podendo, sendo por abstragcdo e como linha de orientagédo da
pesquisa, separar a regra e “a situacdo regulada"23.

4.2 Hermenéutica

Toda época, aponta Miguel Reale, fixa as normas e os limites de
sua exegese do Direito em funcgédo de valores culturais prevalecentes.
E por essa razdo que, por exemplo, no século XIX, & concepcédo do
Estado Liberal ndo-intervencionista corresponde uma compreensao
restrita e negativa da hermenéutica juridica, compreensao essa subs-
tituida, no século atual, pelas exigéncias de uma nova hermenéutica,
intervencionista como o Estado no século XX.

No mundo contemporaneo, as maltiplas e complexas intencio-
nalidades objetivadas nas normas, postas pelo ato decisério do po-
der, estdo sempre na dependéncia do ato interpretativo. Com efeito,
€ na situacédo especifica regulada pela interpretagcdo que se verifica o
sentido concreto de que se reveste uma totalidade de sentidos possi-
veis, compreendidos nos diversos modelos juridicos. Miguel Reale
examina algumas das notas distintivas da hermenéutica contempora-
nea, por ele denominada interpretacao estrutural. Para os propdésitos
deste trabalho, fixo-me apenas em duas: (i) os limites objetivos do
processo hermenéutico, pois a atividade interpretativa tem a sua li-
berdade limitada pela fidelidade as intencionalidades objetivadas da
norma; e (i) anaturezaracionaldo ato interpretativo concreto, poisos
modelos juridicos sdo entidades logicas, validas segundo exigéncias

racionais, ainda que estas, na experiéncia juridica, sejam as do razoa-
vel, que leva em conta fatos e valores24.

As duas notas apontadas ligam-se a dimensado objetivante do
poder no campo do Direito contemporaneo, que visa a reduzir o arbi-
trio, inclusive o do intérprete, em obediéncia ao principio de racionali-
dade legal. Este, como observou Max Weber, é o tipo ideal de legiti-
midade que permeia aevolucao dos padrdes de autoridade no mundo
moderno25. isto, em sintese, significa que o intérprete ndo pode ape-
nas afirmar, mas deve igualmente justificar a sua decisédo, prestando

contas as partes e & comunidade da razoabilidade da sua tomada de
deciséo26.

A dimensédo objetivante do poder, colocada ao intérprete pela
norma posta, ndo esgota, no entanto, a analise da relagdo entre Direi-
to e Poder no momento da aplicagdo normativa. Toda norma, no mo-
mento em que € aplicada, sempre comporta mais de uma interpreta-
¢do. 0 ato decisorio da escolha e da opg¢do por uma interpretacéo,
ainda que fundamentado racionalmente e balizado pelos limites da
hermenéutica estrutural, € também um ato de poder.
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A positividade de uma interpretagéo, assim como a positividade
da norma, esté ligada a uma gradac&o de poder. Epor essa razao que
a solucéo judicial de controvérsias no plano internacional é complexa,
dada a distribuicéo individual de poder entre os Estados, e é por isso
gue, no ambito interno, a prestacgéo jurisdicional € uma dimensao da
soberania. O Estado, ao avocar asi 0 poder de declarar em Ultima ins-
tancia a positividade de uma interpretacao (por exemplo, por intermé-
dio do Supremo Tribunal Federal), busca manter-se como o centro
geomeétrico da positividade juridica. Naturalmente, isto ndo exclui a
possivel pluralidade de interpretac@es e aplicacdes normativas previs-
tas nos modelos juridicos e admitidas pelo ordenamento juridico esta-
tal ou internacional, no contexto do "plexo fatico-axioldgico".

Esclareceria, neste sentido, que a dimenséo ontologica da rela-
¢éo entre Direito e Poder, tanto no ato normativo, quanto no interpre-
tativo, pode ser adequadamente apreendida por uma rapida referén-
cia as caracteristicas do discurso juridico, tal como as vem analisando
Tércio Sampaio Ferraz Jr.

O discurso da experiéncia juridica tem como objeto um dubium
conflitivo. Este dubium é dialdgico, tanto no momento que antecede
a nomogénese juridica — que sdo as diversas propostas normativas
— quanto no momento que antecede a sentenga — que sdo, como
se pode entender, as alegacdes das partes em virtude do principio do
contraditério. O discurso, no entanto, converte-se, necessariamente,
num mondlogo pela interferéncia deciséria do poder. Esta é a maneira
pela qual o dubium, que é. objeto do discurso juridico, se converte
num certum: na nomogénese juridica, através da certeza da norma
posta, caminho escolhido entre muitas propostas normativas possi-
veis, dadas, em cada circunstancia histoérica, pelo "plexo fatico-
axiolégico"; na aplicacdo da norma, pela sentenca revestida de auto-
ridade de coisa julgada, que, no espectro das intencionalidades obje-
tivadas pelas normas postas, representa também uma interpretagédo
entre muitas possiveis, dadas pelo "plexo fatico-axiolégico". De fato,
é da natureza do discurso juridico poér fim a um conflito,
solucionando-o ndo por meio do caminho de méo Unica da evidéncia,
que inexiste no campo das ciéncias humanas27, mas, sim,
terminando-o, num dado momento, através de uma decisao, seja so-
bre a norma que deve ser posta, seja sobre a sua interpretacdo. Essa
decisdo, para ter validade objetiva "erga omnes", exige, ontologica-
mente, o poder como categoria de sua realizabilidade28.

5. Opapel da legalidade e da legitimidade

Estes apontamentos sobre as relagfes entre Direito e Poder, na
reflexdo de Miguel Reale, ndo ficariam adequadamente balizados em
seus contornos, se referéncia ndo fosse feita também a dimenséo
deontoldgica do problema, ou seja, a aspiracdo de que o poder, no
mundo contemporéneo, subordine-se ao Direito. Efetivamente, no
jogo da dialética de implicacéo e polaridade, que governa a reflexdo
de Miguel Reale, valor e realidade pressupdem-se em relacédo de mu-
tua complementaridade. Dai a importancia de um exame da imbrica-
¢do entre o plano ontolégico e o socioldgico (o poder como categoria
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de realizabilidade do Direito) e O plano deontolégico, O qual, no caso,
para os efeitos deste trabalho, poderia ser resumido em tomo da legi-
timidade da aspiragdo ao Estado de Direito29.

Desde a Teoria do Direito e do Estado, vem Miguel Reale se
preocupando com os processos de institucionalizagcdo progressiva do
poder. Uma das dimens0fes desse processo € asua jurisfacao, ou seja,
a juridicidade progressiva de que se reveste O poder, no mundo
contemporaneo®. A jurisfagdo, que nao anula, evidentemente, o po-
der, pode ser analisada recorrendo-se ao que Kelsen chamou de prin-
cipio dindmico do Direito, em virtude do qual as normas sédo conheci-

das, identificadas e qualificadas como juridicas pelo modo como sao
produzidass3i.

Num ordenamento que obedece ao principio dinamico, que por
sua vez corresponde, sociologicamente, as necessidades de continua
adaptacao dos modelos juridicos as realidades em permanente trans-
formacéo, o fundamental n&o é 0 estudo das assim chamadas nor-
mas primarias, que sfo as que prescrevem, proscrevem, estimulam
ou desestimulam comportamentos e que tém como destinatarios os
membros de uma sociedade. Na experiéncia juridica das sociedades
modernas, ao contrario do que ocorria — e ocorre — nas sociedades
tradicionais, as nojmas primarias estdo em continua e rapida mudan-
ca. t por essa razdo que, do ponto de vista da jurisfacdo do poder O
importante e 0 exame das normas secundarias, isto é, das normas so-
bre normas, que sdo, basicamente, as que tratam, ou da producéo
das normas primarias, ou do modo como estas sdo aplicadas. E atra-
vés da existencia, do acatamento e da permanéncia institucional das
normas secundarias que se disciplina a interferéncia deciséria do po-

der, no momento ontologicamente conclusivo, da criacdo e aplica-
cao do Uireito32. . n

De fato, uma das maneiras de se assinalar a conversao do Esta-

na e art*trario num Esta,do de Direito é a extensdo pro-
Hnc ™ ~'reit0' da base Para O vértice da piramide juridica, isto &,
dos governados paraos governantes. Tal processo, que marca a pas-
S H tUGai°
dn dp n?mpi?n p KLSCIi na~ i'k un?a-das conquistas da técnica do Esta-
nup tom ~ 5 reflexdo liberal. E através das normas secundarias,
nndi F destinatarios os que exercem O poder, que sejurisfaz 6
umaa/y L S iv gUe Se-P°de dizer< com Bobbio, que a legalidade é
nnnzf!? exercicio do poder, uma vez que impede a tyrannia
interessando, por isso mesmo, antes aos governa-
dos do que aos governantes33. pOrinteressar aos governados € que a
senta um i ; ° ntolo9Ica da subordinacédo do poder ao Direito repre-

ontdéSaHa 2 K S f n-consenso' fundamento da dimenséao
neo t0 6 oder no mundo contemporé-

decisao arbitraria pela deciséo juridicamen-

ran ns®' enqua" t0 processo publico e coletivo de legitima-

sSundéarias dV evide" tement,e- na medida em que as normas
Sia™muniH«Hp ®ap'lcagao do Direito sdo tidas como_justas

>T - através do modo como atendem as mdltiplas e
conflitantes aspiragfes e reivindicacbes de seus membros. De fato
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na legitimacdo do poder existem os legitimados e os legitimantes. A
legitimacdo é fruto da interagao entre governantes e governados, que
resulta da concordancia com um curso comum de a¢do em virtude de
um incessante processo de integracdo dos valores de convivéncia. O
"pacto social" exprime esta concordéncia, quando faz atuar, num
dado momento histérico, os valores delineados como modelo devida
pela comunidade”. Na evolugcédo das sociedades contemporaneas,
esta correspondéncia transita pelas normas secundarias, examinadas
ndo apenas na sua dimensao abstrata e l6gica, como o fazem Kelsen
e Hart, mas também em funcao do seu contetddo concreto. Com efei-
to, é pela proposta de estudo de seu contetido concreto que o histori-
cismo de Miguel Reale, atento aos legados axiologicos que funda-
mentam ademocracia, no jogo de sua dialética de implicacado e polari-
dade, capta ser e deve ser, dimensdo deontolgica de um lado, e di-
mens&o ontologicae sociologica de outro, nas relagdes entre Direito e
Poder.

6. Conclusao

A. Passérin d'Entréves, no seu importante livro sobre o Estado,
encarado na perspectiva das relagfes entre o Direito e o poder, distin-
gue trés aspectos do Estado: (i) o Estado como forga, queé o ponto
de vista do "realismo politico"; (ii) o Estado como "poder" strictosen-
su, isto é, como uma forca qualificada pelo Direito, forca submetida a
lei, que é a perspectiva da teoria juridica e do normativismo abstrato;
e, finalmente, (iii) o Estado como autoridade, gracas a qual a forga, le-
galizada enquanto poder, sé legitima®. Ha, portanto, na reflexdo de
Passérin d'Entréves, uma perspectiva tridimensional, pois aforga cor-
responde ao fato, o poder a norma e a autoridade ao valor.

Por outro lado, Norberto Bobbio, ao examinar os diversos cam-
pos da Filosofia do Direito, lembra que, na verdade, eles sdo trés: (i) a
reflexdo sobre a reforma e a transformacdo da sociedade orientada
por certos valores, como a liberdade, a ordem, aigualdade, o bem-
estar. Ea Filosofia do Direito concebida como Filosofia Politica e Teo-
ria da Justica, ou seja, como Deontologia; (i) a analise e a definigédo
de nogdes gerais, que todos os ordenamentos juridicos contém e que
permitem delimitar o campo do Direito, distinguindo-o de outros, co-
mo, por exemplo, a Moral - ¢é a Filosofia do Direito encarada como
Teoria Geral do Direito, ou seja, Ontologia, que examina temas como
validade, eficécia, direito subjetivo etc.; e, por fim, (iii) o estudo do Di-
reito enquanto fendmeno de controle social; é a Filosofia do Direito
vista como Sociologia Juridica.

Bobbio também menciona um quarto campo, que seria 0 da
Metodologia Juridica, que vem tendo, hoje em dia, grande desenvol-
vimento, sobretudo na area dalinguagem do Direito, lembrando ele a
escola da "Nouvelle Rhétorique", que renovou a ldgica e a epistemo-
logia da experiéncia juridica36. Este quarto campo, no entanto, ou é
fruto de uma prévia atitude epistemoldgica, ou se desdobra enquanto
area da Teoria Geral do Direito. E por isto que se pode concluir que,
também na perspectiva de Bobbio, existe uma visao tridimensional da
Filosofia do Direito, pois a Deontologia corresponde ao valor, a Onto-
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logia a norma e a Sociologia Juridica ao fato37. Dai a conclusédo de Mi-
guel Reale, no sentido de apontar que todo conhecimento do Direito
e do Estado é necessariamente tridimensional: o que se verifica em
cada ambito particular de estudo é apenas o predominio vetorial de

um dos trés fatores, distinguindo-se cada indagacéo pelo sentido de
seu desenvolvimento33.

Existe, no entanto, do ponto de vista de uma reflexdo sobre o
poder, um risco na tridimensionalidade articulada sem interconexdes
mais profundas. De fato, este tipo de articulacdo ndo é o mais propi-
cio para captar adimenséo problematica de que se revestem o Estado
e o Direito num mundo como o atual, assinalado pelos dilemas da ne-
cessidade de compatibilizar as estruturas juridicas e politicas com as
aspiracdes quotidianas da convivéncia humana.

_Na perspectiva tridimensional, articulada apenas de maneira sis-
temética, o poder tende a ser encarado: ou (i) como um dado externo
anorma — que é atitude freqliente nas correntes positivistas; ou (i)
como um dado independente da norma —que € atitude freqiente na
Ciéncia Politica ou na Sociologia Juridica; ou, ainda, (i) como meio
para se alcancar a norma desejavel — que € atitude freqUente na
Deontologia. Dai arelevancia da passagem de um tridimensionalismo
abstrato para um tridimensionalismo concreto, tal como propde Mi-
guel Reale, que internaliza o poder ha norma. Em virtude de sua pos-
tura metodolégica — o quarto campo mencionado por Bobbio, aqui
entendido como Epistemologia — introduz ele o problema do poder
no sistema do Estado e do Direito, inclusive o privado,
problematizando-os de uma forma aberta. Bastaria, alias, lembrar, na
area do Direito Privado, atitulo de ilustracéo, os dilemas dos sistemas
de poder de controle na sociedade andnima. Com efeito, € isto que
ele esclarece, de maneira geral, ao iluminar as modalidades por meio
das quais, num dado momento, os dilemas do enlace fatico-
axiologico convertem-se nulm sistema de normas e de sua aplicacéo,
por meio da mediacdo do poderd. Entretanto, este sistema, ao ser
governado por uma dialética de implicacéo e polaridade, nunca é fe-
¢ lado, mas, sim, aberto nas suas transformacdes eaplicacdes aos di-
lemas suscitados pela ciséo entre as estruturas, as aspira¢cfes de con-
vivéncia e as realidades cambiantes do poder.

Foai isto que tentei esbocar neste trabalho, partindo, em primeiro
lugar, de uma analise de sua posicéo filoséfica (a ontognosioléqico-
juridica), vendo, a seguir, como ela se desdobra numa teoria geral do
Direito, seja em termos de fontes (os modelos juridicos), seja em ter-
mos de hermeneutica (a interpretacdo estrutural); concluindo afinal
pelo exame do papel das normas secundarias no processo de jurisfa-
¢ao do poder. Nesta ultima passagem, tentei esclarecer como no jo-
go da dialética de implicacdo e polaridade, ser (ontologia do poder) e
deverser (deontologia do poder) se entrelacam em relacéo de mitua
complementaridade.

Para concluir, direi que este esquema, quase que descarnado na
descricao das etapas analiticas, das relagdes entre Estado, Direito e
oder, na obra de Reale, s6 adquire a sua dimensao exata de conteu-
do a partir da distingdo de Dilthey entre o explicar q o compreender.
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Com efeito, o culturalismo, que é uma das importantes matrizes do
pensamento de Miguel Reale, diferencia o explicar —a busca dos ne-
X0S necessarios de antecedente e conseqliente, aptos a esclarecer a
estrutura dos fatos —eo compreender, que envolve o explicar, nato-
talidade dos seus fins, esclarecendo as suas conexdes de sentido™o.
Dai a recusa do positivismo, que busca dissolver a Teoriado Conheci-
mento numa Teoria da Ciéncia, bem como arejei¢do do divércio kan-
tiano entre razdo pura e razéo pratica, que compromete —no enten-
der de Miguel Reale — "a verdade em germe na Filosofia Critica, que
€ a originalidade do espirito como sintese "a priori" transcendental,
gue condiciona tanto a explicagdo da natureza como a compreensao
da Histéria"4L

A compreenséo, como se sabe, € um processo complexo e sem
fim porque tem como objetivo, ao buscar sentido, ajustar-nos a reali-
dade e reconciliar-nos com as nossas acoes e as nossas paixdes. Esta
busca de sentido — ao contrario do raciocinio I6gico matematico,
gue € uma aptiddo humana interna, do homem na sua singularidade
— exige 0 senso comum, ou seja, a percepcdo do Outro, no mundo
compartilhado da intersubjetividade42. O Direito e o Poder existem no
campo da intersubjetividade de um mundo em comum. Por esse mo-
tivo, sdo fendmenos que ndo podem ser captados, no seu perfil pro-
prio, pelo "homo theoreticus" da reflexdo de Spranger, que vive no
mundo abstrato das leis da objetividade. Nisso reside, talvez, a raz&o
pela qual as maiores contribui¢cdes a Filosofia do Direito contempora-
nea tenham como origem juristas com interesses filoséficos e néo-
filosofos com curiosidade juridica. Por outro lado, o "homo politicus”,
fustigado pela vontade, voltada para o futuro das razdes inflexiveis de
poder, raramente tem tempo para parar e pensar, traduzindo numa
obra intelectual o seu esfor¢co de compreenséo particular da situacéo
em gue se movimenta”.

O entendimento amplo do Direito exige, por isso mesmo, um ti-
po complexo de personalidade, que obedece a uma combinatéria
mista de polarizac¢des valorativas, interessadas tanto nateoria, quan-
to na pratica. A proposta de Reale de "teorizar avida e viver ateoria"
representa, precisamente, uma combinatéria mista de polarizagdes
valorativas, aptas a lidar com o inter-relacionamento entre Direito e
Poder. Dai arazao pela qual, a partir de um nucleo de idéias basicas —
a tridimensionalidade especifica — que conferem coeréncia a sua
pesquisa, vem ele, através de aproximagfes sucessivas, buscando
esclarecer, no processo complexo e sem fim da compreenséo, as re-
lacBes entre Direito e Poder. Estas relacdes, por ndo se assinalarem
pela univocidade, sao irredutiveis a uma categoria pura —a uma sin-
taxe.

Comportam, no entanto, uma semantica e uma pragmatica. Es-
tas, na reflexdo de Reale, guiadas pela razéo enquanto idéia regulati-
va, ainda que historica e socialmente condicionada, conjugam-se pe-
lagramatica do historicismo axioldgico e pela dialética de implicagao e
polaridade, ambas conduzidas pelo horizonte aberto da nocao juridi-
ca de legitimidade, entendida como uma ponte civilizatéria entre o
poder e o medo, sem o qual avida, na sociedade humana, perde asua
dignidade.
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1. Premissas

Antes de examinar a propria tematica da divida externa, cabe
iniciar com algumas premissas.

A primeira, que o Brasil , e continuara sendo, importador liqui-
do de poupancas externas — e o foi desde a Independécia. Da mes-
ma maneira que nés tivemos, como dizia Jodo Camillo de Oliveira
Torres, governo antes de ter povo, nés assumimos divida antes de ter
conquistado a independéncia politica e econémica.

A internagdo de poupancas externas tem assumido formas dife-
rentes, as vezes ingressando no pais como investimentos diretos, as
vezes em forma de financiamentos. Essa variagdo tem ocorrido tanto
em funcgédo de opg¢Bes nossas, como em fungéo de flutuagdes do pro-
prio mercado internacional. As vezes, preferimos o endividamento,
outras vezes, privilegiamos o investimento direto; as vezes, 0 merca-
do internacional prefere financiar-nos, outras, investir aqui. Eda con-
fluéncia desses interesses que ,num momento ou em outro, sobres-
saem afluxo de investimentos ou acumulacdo de endividamento.

E mesmo possivel tracar uma periodizacio desses movimentos
pendulares, distinguindo o comportamento das diversas décadas re-
centes. Os capitais internacionais no pés-guerra, sobretudo os priva-
dos, preferiram, até comeco de 70, quando ocorreu o choque do pe-
tréleo, vir em forma de investimentos diretos. A grosso modo, a dé-
cada dos 50 correspondeu a um esforco desses investidores externos
para pular barreiras alfandegarias; na década dos 60,0 interesse prin-
cipal parece ter sido o de procurar mdo-de-obra mais barata, além de
participacdo em mercado de grande potencial; na década dos 70, as
empresas ja tinham estratégia mais diversificada, correspondente a
transnacionalizacdo da economia mundial que estava ocorrendo. Em
meados dessa década, apds o choque do petréleo, houve marcada
intensificacdo dos fluxos financeiros em forma de endividamento.
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Do lado brasileiro, nos anos 50, sobretudo no periodo Juscelino
Kubitschek, preferimos os investimentos diretos, mesmo aqueles na
forma da Resolugdo n° 113, que regulava o internamento de equipa-
mentos, inclusive usados. Assim, foi instalada no pais a industria au-
tomobilistica, bem como a de muitos bens duraveis de consumo. Na
decada de 60, a época em que foi promulgada alei n° 4.131 (1962), a
chamada lei de remessas de lucros, a preferéncia brasileira pelo endi-
vidamento era nitida. Argumentava-se ser preferivel pagar juros a
acolher no pais investidores externos, que procurariam participar das
decisBes internas e disputar parcela do poder econémico.

Aquela preferéncia sobreviveu as mudancas de 64 e até se acen-
tuou em alguns casos, exemplo foi o acordo que havia sido rubricado,
em maio de 1963, sobre a compra das empresas concessiondrias
AumD”"0S de e” ric'dade de propriedade americana, do grupo
AMFORP. Havia sido negociada clausula pela qual os vendedores se
obrigavam a reinvestir no pais parcela do montante global. Em 1964,
o acordo foi rerratificado, com uma mudanca importante, a de que
aquele reinvestimento direto fosse transformado em divida,
alongando-a de 25 para 45 anos. A opc¢ao financeira ndo foi, em geral,
abrangente e procurou-se atingir posicdo balanceada entre financia-
mentos e investimentos diretos. Para estimular estes, promoveu-se
pouco depois, a uma revisdo, pela lei n° 4.390 da de n° 4 131 --
flexibilizando-a sem transfigura-la - e celebraram-se o Acordo de
Garantias de Investimentos com os Estados Unidos e tratados de bi-
tributacao com muitos paises exportadores de capital.

Fase nova iniciou-se em 73-74, aépoca em que o euromercado
gue comecgava a expandir-se, recebeu enorme injecdo de petrodédla-
res. Para assegurar a aplicacéo rentavel e sem delongas desses recur-
sos, 0 mercado internacional passou a privilegiar o fluxo financeiro
em vez do de investimentos diretos. Tanto assim, que aentrada de in-
vestimentos diretos para o Brasil, desde entao até agora, tem corres-
pondido a apenas algo entre 10 a 20% do ingresso das poupancas
externas. Esta relacao, em empresa privada, seria considerada dese-
quilibrada, se comparado capital de risco com capital de empréstimo.

O fluxo financeiro, em contraste, foi muito expressivo. Toman-

no palsrla%SBHhoerzg Eg dolgrdég Ilqw 0S. (Ezebo %(\)/aann 0 elrrr1l rgﬁ;{sg aaurg
estamos falando de moedas em tempos diferentes, € interessante
lembrar que todo o Plano Marshall envolveu 25 bilhdes de ddlares e a
Alianca para o Progresso, se tivesse sido realizada como concebida

abarcaria transferencia em 10 anos, sob todas as formas publicas e
privadas, de investimentos diretos ou financeiros, de apenas 20 bi-
Ihdes de dolares; mesmo deflacionando-se o ddlar, a comparacao é
impressionante”Mecanismo de mercado, no caso o mercado das eu-

liincf -s* Preduziutde fato’ UM dOS mais importantes fluxos de
transferenma f/nanceira ocorridos no periodo de pés-guerra compa—

ravel ao volume do Plano Marshall., Tratava-se de fato, daco*a-
™ Q' ™n* |ad?enorme deslocamento real, e monetario, ocorrido
em favor dos paises exportadores de petréleo, que impuseram ao
mercado uma especie de imposto sobre o consumo de combustiveis
Como os sistemas internacionais de pagamento tendem a um equili-



2. Eaestimativa de A. C. Pas-
tore, baseada em estudos de
Langoni e Bacha. Cf. Comen-
tarios. In: Estudos sobre o de-
senvolvimento econémico.
Rio de Janeiro, BNDE, 1977. p.
42. No mesmo sentido, o argu-
mento de Millord Long e
Franck Veroso. The debt-
related problems of non-oil less
developed countries. In: Eco-
nomic development and cultu-
ral change, 2? (3): p. 514-5,
Apr. 1981.

3. Isto significa um encurta-
mento, de fato, do prazo dos
empréstimos, pois a diferenca
entre o juro nominal e o juro
real corresponde a uma anteci-
pacgéo, ndo prevista, da tabela
deamortizagdes.

brio, aesse deslocamento em dire¢do dos paises da OPEP correspon-
deu movimento inverso, quer através de importacBes acrescidas,
quer através de transferéncia compensatéria de haveres financeiros,
para custear os déficits dos balancos de pagamento. Eraareciclagem
dos petroddlares.

2.0 endividamento externo

0 Brasil, por sua vez, apercebendo-se de que havia empresta-
dores potenciais, candidatou-se atomador desses recursos, a fim de
financiar o pagamento daquele imposto e, dessa maneira, ganhar
tempo para promover os ajustamentos necessarios. Foi politica bas-
tante consciente: naquela época 0s juros hominais eram muito mais
baixos do que hoje e, sobretudo, os juros reais, ao menos até 1980,
oscilaram de 0 a3%. Se se considerar que ataxa média de retorno in-
terno dos investimentos no Brasil gira em torno de 15% reais2, vé-se
gue havia nitida margem positiva, isto é, ganho liquido em termos de
valor presente. Portanto, o endividamento foi opgao inteligente, as
taxas de juros reais prevalecentes, passando os fatores criticos a se-
rem a boa destinacdo dos recursos recebidos, canalizando-os ndo pa-
ra financiar o consumo, mas, sim, investimentos prioritarios, e a
oportunidade e extensao dos ajustamentos (a alternativa do endivida-
mente pode anestesiar a vontade de introduzir as corre¢des adequa-
das) as novas realidade econémicas: escolha, acertada em termos de
aplicacdo em projetos de rentabilidade interna comprovada, em ter-
mos de estratégia macroecondmica, assim como em termos de gera-
¢ao de produtos que se possam exportar para pagar o servico daquele
endividamento, ou que se deixem de importar.

Evidentemente, a irrup¢do do segundo choque do petréleo e a
brusca elevacéo das taxas de juros internacionais mudaram a situa-
¢do; hoje em dia, nos Estados Unidos, as taxas reais de juros giram
em torno de 7%, nivel inédito comparado com a taxa histérica para
aquele pais, que tem sido calculada em cerca de 2a3%. De modo que
adivida, ao novo custo, passou aser alternativa bem menos atraente,
exigindo, daqui por diante, seletividade ainda mais rigorosa. Espera-
se, éverdade, que os juros reais decrescam, mas a maioria dos analis-
tas prevé que nao descem abaixo de 3% reais. A década de 80, por-
tanto, significaria ndo so o inicio de um ciclo econémico da energia
cara, mas também do dinheiro caro. Acresce lembrar que juros nomi-
nais altos criam, sobretudo, problemas de fluxo de caixa3, enquanto
que juros reais elevados atingem a prépria rationale de contar-se, ou
ndo, com uma alavancagem de recursos de terceiros.

3. Oendividamento ea "Nova Ordem Econdmica
Internacional”

Quanto ao dilema "negociacdo versus confronto"”, proposto
por alguns estudiosos do tema, aqui e em outros paises devedores,
notadamente no México (cuja divida externa esta perto de atingir a
brasileira em dimensao absoluta e que, portanto, em termos relativos,
a ultrapassa), reflete dicotomia espuria, pois, se a negociagéo parece
constituir o Unico caminho que evita a ruptura, sempre estéril em re-



sultados duradouros, a negociacdo necessariamente se impde, para
atender aos interesses dos devedores, a partir de uma posicéo legiti-
ma de forga, o que, em termos de tatica, pode incluir posigoes de fir-
meza, uma vez respeitadas as regras do jogo do forurrt em que for rea-
lizada. Assim, do momento em que o pais resolveu recorrerdo merca-
do internacional privado de capitais para custear suas necessidades fi-
nanceiras externas e que combate o protecionismo comercial por
atentar contra o principio de livre competicdo, nao pode, simultanea-
mente, acolher ideologia que sustenta que o mercado em si é algo in-
trinsecamente perverso e injusto. O mercado, como mecanismo re-
gulador das relagdes econbmicas, tanto no ambito interno, quanto
internacional, é sistema eticamente neutro, que pode e deve, por
meio de compensacdes que transitam através de um processo politi-
co, ser dirigido para produzir os efeitos sociais desejados pela comu-
nidade respectiva.

A partir dessa premissa, cabe empreender todos os esfor¢os pa-
raaimplantacido de uma Nova Ordem Econdmica Internacional, o te-
ma da Conferéncia de Chefes de Estado ou Governo, de Cancun, em
outubro Gltimo, mas néo se concebe essa "nova ordem" como siste-

ma de planificagéo estatal a nivel mundial, que iniba o funcionamento
dos legitimos mecanismos de mercado.

Os problemas de endividamento dos paises em desenvolvimen-
to, sobretudo daqueles ndo-exportadores de petroleo, decorrem, é
obvio, tanto de problemas internos, quanto de problemas estruturais
meconjunturais da propria economia mundial. A administragdo conti-
nua do endividamento externo, mesmo que realizada em forma difu-
sa, correspondente a pulverizagdo do sistema financeiro internacio-
nal, ndo exclui, mas deve ser conduzida coerentemente com as posi-
¢Oes assumidas em favor da implantagdo de uma Nova Ordem Eco-
ndmica Internacional. Eclaro que ndo podemos esperar que esta se
implante, para, so entdo, procurar equacionar de maneira mais dura-
doura e tranguila a problematica de nosso endividamento. E nédo se
pode esperar, no sentido de uma espera cronolégica, porque ndo ha
tempo para isso, nem se deve esperar, no sentido metaforico do ter-
mo, que a Nova Ordem Econdmica Internacional va criar para os pai-
ses em desenvolvimento uma espécie de mana financeiro internacio-
nal. Temos que lutar por melhorias, mas devemos conscientizar-nos
de que esses avangos serdo muito maisaluvionais, gradativos, do que
revolucionérios ou milagrosos. Temos, pois, que procurar manter
coeréncia entre nossa posic¢ao no didlogo Norte-Sul, de solidariedade
com o terceiro mundo, e a posi¢édo de pais de industrializacao recente
Cmo querem alguns) — um newly industrializedcountry
(NIC) com que nos apresentamos perante a comunidade financeira
internacional e os mercados para nossos produtos industriais Caso
contrario, deslegitimaremos uma e outra posi¢céo.

E nessa perspectiva, que tem de ser encarada a mundiaiizag&o
de economia. Efenédmeno que ndo pode ser "jogado debaixo do ta-
pete , nem serexorcizado com discursos radicais. O fenbmeno existe
e esta ai para ficar e, portanto, tem que ser gerenciado pelos Estados
nacionais no interesse dos respectivos povos: o Estado nacional ain-
da e poder incontrastado, que pode e deve defender, com for¢a sufi-
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ciente, a preservagdo dos objetivos nacionais permanentes, perante
as empresas multinacionais.

4. Privatizagdo da criacdo da liquidez internacional

Por sua vez, o mercado financeiro internacional tem, hoje, uma
dimensédo, complexidade, multipolarizacdo, e difusdo que o distin-
guem do mercado de 20 anos atras, do ano 61, por exemplo, quando
Janio Quadros conduziu o processo de consolidagao da divida brasi-
leira, envolvendo mais de 2 bilhes de ddlares, naquela época uma
das maiores operacdes financeiras individuais j4 realizadas até entdo
por qualquer pais dd mundo.

Na década dos 50 até o inicio da dos 70, o mercado financeiro
ainda era regulado, em grande medida, pelo Fundo Monetario Inter-
nacional, que lhe servia de banco central. Eatras do FMI havia duas
forcas asanciona-lo: o ddlar, ainda lastreado no, e referido ao, ouro, e
0 Tesouro Americano, que usava do seu direito de senhoriagem para
cunhar moeda e com ela atender a suas necessidades financeiras. e
imprimia dinheiro, que era aceito como uma taxa que o mundo estava
disposto a pagar, afim de ter uma moeda internacional estavel e aca-
tada universalmente como reserva internacional. O choque do délar,
o Nixon shock de 1971, que desvinculou a ddlar do ouro, e iniciou a
sua sucessiva desvalorizacdo, acompanhando a escalada da inflagcéo
eaacumulacgdo dos déficits em conta corrente dos Estados Unidos —
processo sO invertido nos Gltimos meses — coincidiu com a erosao
relativa do poderio politico e militar americano e privou os Estados
Unidos da autoridade que sancionava, em Ultima instancia, a estabili-
dade do sistema monetério internacional. Sem a autoridade capaz de
bancar a credibilidade do sistema implantado desde Bretton Woods
(1944-45), com taxas de cambio passando aflutuar de modo erréatico
e, ainda, com a privatizacdo, pelo surgimento do euromercardo, da
criacdo da liquidez internacional, pulverizaram-se, em consequéncia,
os atores do sistema financeiro internacional, que deixou de estar su-
jeito a uma politica gerald.0 dialogo com o novo sistema, de multiplos
atores e de grande flexibilidade, passou, assim, a ser, de nossa parte,
muito mais plural, capilar, muito mais complexo do que naquela
época.

Essa nova realidade, pulverizada, explica a dificuldade de o pais
apresentar-se, por suavez, como um Unico ator perante essa comuni-
dade multipolarizada, como no caso do empréstimo-jumbo negocia-
do em fins de 1979, no valor de 1 bilhdo e 200 milhdes de ddlares.
Nesse caso, 0s bancos-lideres, que assumiram a sua parcela, na in-
tencéo de repassar boa parte, tiveram dificuldade em fazé-lo e foram
obrigados a reter a maior parte de seus compromissos, ficando um
travo amargo na comunidade financeira. Esta prefere diversificar os
seus riscos, mesmo sabendo que, em Ultima instancia, qualquer em-
préstimo ao Brasil acabara por ser uma forma de financiar o déficit das
contas externas brasileiras. Aquele mal-entendido contribuiu para
alienar a boa vontade da comunidade financeira, ja pouco propensa a
concordar com as politicas adotadas em 79/80, de combate a infla-
¢do e ao desequilibrio cambial, e de captacdo de recursos externos,
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gue considerava pouco realistas na concepgao e muito rigidas em ter-
mos de spreads (taxa de risco), justamente no momento em que atra-
vessdvamos grandes dificuldades.

E claro que essa pulverizacéo eprivatizacéo da criacdo da liqui-
dez internacional trouxe consigo, como conseqiiéncia positiva ndo
programada, a despohtizacdo dos acessos ao crédito internacional,
antigo pleito do Brasil nos foros internacionais.

Como os riscos de crédito, mesmo os soberanos, séo hoje assu-
midos preponderantemente por uma variedade de agentes privados,
em miltiplos paises, ele estdo sujeitos as mais diversas regras e avalia-
¢cdes. Nos bancos americanos os empréstimos estdo sujeitos a super-
viséo de trés drgaos federais (sem falar nos 6rgdos estaduais), que
podem mudar a classificacdo dos créditos a ponto de torna-los inte-
ressantes ou desinteressantes para o banco. No caso de agéncias fe-
derais, o Federal Reserve Board, o Comptroller of the Currency ou a
Deposit Insurance Corporation™tém poder suficiente para considerar
0 pais mutuario como normal; como sujeiro areport, o que implica na
obrigacdo de informar a autoridade sobre qualquer empréstimo ao
pais, sem que haja objecao a prion; como devedor arriscado; como
pais cujo débito tem de entrar diretamente no rol dos de liquidagéo
duvidosa. Em outros paises financiadores, as regras ja sao outras, de
modo que, havendo tantos paises (e mesmo 6rgaos reguladores esta-
duais, como nos Estados Unidos) etantos agentes, pode-se perceber
como é complexo e delicado qualquer tipo de negociacdo que se
queira fazer de carater globai. Acresce que ainda persiste, como uma
espécie de espada de Damocles a pender sobre o0 mercado financeiro
internacional, a tentativa de varios bancos centrais, sobretudo atra-
vés do BIS6, para regulamentar, ou, ao menos, supervisionaro mer-
cado de euromoedas. Ha pois, uma complexidade e uma delicadeza
— 0s mercados financeiros sdo muito nervosos —de modo que qual-
quer abordagem teria de ser feita com extrema cautela e seguranca.

5. Renegociacéo dadivida

Quanto ao tema que tem sido levantado em debates da mais va-
riada ordem sobre a necessidade, conveniéncia ou possibilidade de

renegociacéo da divida externa, parece necessario colocar duas dosi-
¢Oes principais.

A dividaja assumida é perfeitamente administravei. Oprincipal
da divida n&o deve preocupar em demasia. Eda natureza das relacfes
internacionais e das relacBes econdmicas internas que, no endivida-
mento correspondente ao capital de giro permanente, isto &, aquele
gue nao e transitério, apenas para atender a uma situacdo emergen-
cial, nem tomador nem emprestador esperam que adivida va ser liqui-
dada, ja se antecipa que ela va ser renovada, que ocorra um roll-over
embora se espere que os prazos sejam formalmente respeitados.

JaMosjuros preocupam mais, porque ai ocorre realmente uma
transferencia efetiva, sobretudo quando praticados em niveis reais
tao altos como os prevalecentes no momento. Como ja observado, a
sltuaCao de agora e, nesse sentido, diferente, e mais preocupante do



7. A SURVEY by the staff of
the International Monetary
Fund. Occasional paper n? 4.
Washington, D.C., IMF,
World Economic Outlook, p.
78.,jun. 1981.

gue ade até 1980, Mesmo assim, adivida pretérita é gerenciaveina di-
menséao que tem hoje’. N&o é desmesurada em relagdo a dimenséo do
mercado financeiro internacional como um todo, nem é despropor-
cional em relacéo ao produto do Brasil ou as exportagdes. O préoprio
FMI, ainda recentemente, mostrou que, levando-se em conta o cres-
cimento das exportacdes e 0 aumento do produto mundial, as dividas
dos paises em desenvolvimento, sobretudo os de industrializagao re-
cente, deixaram de crescer desde 19787.

6. Oportunidade do crédito futuro versus problema da
divida pretérita

Talvez fosse mais Util, e mais positivo, portanto, deixar de
pensar-se na renegociacdo da divida pretérita (que ja é feita implicita-
mente ao ser "rolada"), para pensar-se na negociacao do crédito fu-
turo do pais. quer dizer, ndo olhar a divida em termos de problema,
mas olhar o crédito do pais em termos de oportunidade. Emvez de ru-
minar o passado, mais vale pensar na construcédo do futuro.

Ha que considerar-se, também, a interpenetracao entre a politi-
ca de endividamento, que é uma politica setorial enfocada para o ba-
lanco de pagamentos, e as outras politicas setoriais de ambito inter-
no. Para que estas ndo tenham de subordinar-se, em demasia, a pri-
meira, pode interessar ao pais, em um certo momento, procurar ne-
gociar um entendimento, que talvez nem precise traduzir-se em ins-
trumentos formais, com o qual se assegurasse uma espécie de tran-
quilidade, digamos, de trés anos, em termos de acesso ao crédito in-
ternacional. A partir desta, se ndo seguranca absoluta, a0 menos
margem adicional de manobra conquistada pela convic¢cdo de que
ndo teriamos obstaculos para o acesso aos créditos futurQS de que
precisarmos durante o periodo (seria uma espécie de crédito stand-by
informal), poder-se-ia passar a administrar a economia interna com
mais autonomia, pois menos angustiados pela espectro da asfixia
cambial.

Enesse contexto que me parece que, embora do ponto de vista
das necessidades e possibilidades imediatas, o recurso, agora, ao
Fundo Monetario Internacional ndo parega oferecer vantagens, po-
dendo, ao contrario, despertar desconfianga ou introduzir inflexibili-
dades inconvenientes, a hipétese ndo deve ser afastada para eventual
utilizacao futura, o que podera ser dificultado, no caso de insistirmos
em analisa-la em termos simplistas e demonologicos. Como disse
San Tiago, em ldcido discurso perante atelevisdo, em 14/5/63, "nao
faz o Fundo boa figura de moinho de vento para que partamos contra
ele de lanca em riste, sem primeiro identificar a sua verdadeira nature-
za e compreender o alcance do que com ele pretendemos acertar".

Eclaro que o Fundo, como ja anteriormente referido a exausto,
ndo mais exerce o papel que preencheu no passado, nem dispde de
recursos financeiros, mesmo caso desejasse, para representar solu-
¢ao ao problema de nosso endividamente. Muito menos poderia for-
necer meios para uma renegociagao global de nossa divida, pois sua
fungéo até hoje tem sido muito mais no sentido de atender a situagées



8. Haviam sido propostos trés
caminhos para alargar os re-
cursos do FMI: novo aumento
das quotas dos Paises-
Membros; autorizagdo para
emitir novos lotes de DES (di-
reitos especiais de saque) e
captacao de recursos nos mer-
cados privados de capital. Os
Estados Unidos opuseram-se
as trés alternativas e também
votaram contra o empréstimo
a india, concedido com prazo
de 10anos (superior, portanto,
aos prazos normais do FMllea
juros fixos de 9 e 10%. Limita-
¢do adicional da atuacdo do
FMI prende-se a necessidade
de reservar recursos para even-
tual atendimento a China, ad-
mitida ano passado, é a Hun-
gria e Polbnia, que estdo pos-
tulando seu ingresso na orga-
nizagéo.

transitorias do que estruturais. O proprio Brasil, na 1laUNCTAD, pro-
pos que os débitos com o FMI fossem transferidos ao Banco Mun-

dial, sempre que os problemas aparentemente conjunturais provas-
sem ser estruturais.

N&o obstante, o Fundo ainda poderia ser util, sem, provavel-
mente, exigir grau de austeridade superior aja hoje praticada, nos se-
guintes casos:

a) como valvula de seguranca para atender emergéncia cambial
provocada por fatores contingentes imprevistos, como o de estreita-
mento subito da liquidez internacional induzido por conflagracao
inesperada;

b) como avalista técnico e acompanhador de programa de mé-
dio prazo, o que seria importante sobretudo para instituicfes financei-
ras de menor porte que nao disponham de suficiente corpo técnico;

¢) como fornecedor de crédito stand-by por trés anos: mesmo
gue nao seja necessario utiliza-lo, daria certa tranquilidade, em ter-
mos de aporte liquido marginal de novos recursos;

d) como hospedeiro catalisador, Util para dar um minimo de uni-
dade ao dialogo com credores pulverizados.

Evidentemente, isto ndo é algo que se poderia, de um dia para
outro, concretizar. Por outro lado, a atitude do novo governo norte-
americano, de dificultar o acesso do Fundo a novas fontes de recur-
sos e de tornar menos flexiveis as condicionalidades exigidas, torna a
hipétese mais dificil, sobretudo depois que foi concedido a India em
novembro de 1981, empréstimo stand-by de 5,8 bilhdes de dolares a
serem sacados nos proximos trés anoss.

Qualquer entendimento mais abrangente com o FMI e/ou ou-
tras instituicdes financeiras do exterior ndo poderia surgir de um pro-
grama especialmente elaborado para tal fim, mas deveria basear-se
em estratégia’interna de médio prazo, digamos, de 3 a 5 anos, que,
alem da coeréncia técnica, conte com respaldo politico e aceitagdo
publica que lhe confiram legitimidade, isto &, autoridade, eficacia e
poder de mobilizagdo. Em reacdo ao excesso de ambicdo quanto a
objetivos e possibilidades de previsdo quantitativa, que minaram a
plausibilidade do 20 Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico-
Social, 0 3. Plano n&o inclui nenhuma previsdo quantitativa, ndo as-
pira a ser uma estratégia a médio prazo, nem constitui-se em docu-
mento politico, como o foi o Plano de Metas no Governo Kubitschek.

O saneamento e a reordenacéo, a mais longo prazo, da econo-
mia, uma vez superada a atual fase conjuntural recessiva, exigirdo
entretanto, um minimo de programacdo mais sistematica, que permi-
ta ao pais, e tambem aos seus credores, um horizonte temporal, equi-
va ente, agrosso modo, ao prazo médio dos empréstimos que lhes
solicitamos, sem precisar tragar um quadro minucioso e inflexivel A
comunidade financeira internacional sabe, tdo bem quanto nos, que
temos capacidade para administrar a divida, mas gostaria de vislum-
brar um horizonte econémico a médio prazo, com indicacdo de pro-

enfrem aJosPOr rtini 9 8Shb°CoO de politlca' de com o



9. Sobre o assunto, sé@o perti-
nentes os comentarios alinha-
dos por Alberto O. Hirschman
em estudo sob o titulo "The
changing tolerance for income
in the course of economic de-
velopment”, incluido no seu
Gltimo livro Essays in trespas-
sing: economics to poiitics and
beyond. Cambridge University
Press. p. 39-58.

E frequente a indagag&o quanto as chances de estabilidade da
politica econémica, face as oscilagdes no passado recente. Em espe-
cial, perguntam os credores — em paralelo, alias, a perplexidade da
propria sociedade brasileira — quando e como pensamos superar 0
atual ciclo recessivo de nossa economia, que equivalea nossaprimei-
ra crise industrialmoderna. O relangamento, quando vier, ndo ira rea-
cender a inflagdo ou a propenséo a importar, colocando em perigo o0s
progressos ja alcangados? O que estamos realizando e, sobretudo, o
gue pretendemos realizar, em termos de ajustamentos mais duradou-
ros, mais estruturais, para ndo dependermos tanto das poupancas
externas, quanto nos ultimos anos? Quais sdo as diretrizes gerais, em
termos de umapolitica de ingressos, i.e., de uma politica mais harmé-
nica de remuneracao dos fatores de producao? Qual € a proposta bra-
sileira para enfrentar, de maneira realista e efetiva, o desafio da ma
distribuicdo de renda e de riqueza, problema estrutural de longo pra-
zo, mas cujo inicio de equacionamento ndo permite mais adiamento?
Além de desejar perscrutar com maior clareza — embora consciente
gue a incerteza inere aos processos econdmicos — tendéncias da
evolucdo a médio prazo, a comunidade econdmica mundial procura
cada vez mais analisar fatores ndo-econémicos, que tem visto in-
fluenciar, em Gltima instancia, o comportamento de tantos paises que
fizeram as manchetes nos Ultimos anos: o problema social, o proble-
ma das desigualdades pessoais e regionais9, os desafios da educa-
¢do, saude, nutricdo, habitacdo, vestuario, transporte de massa, en
fim, as necessidades béasicas da populagéo. Ja tive, anteriormente,
oportunidade de assinalar que o Brasil perde em legitimidade, portan-
to, em eficacia, ao apresentar-se nos foros internacionais em favor de
um dialogo Norte-Sul, de uma Nova Ordem Econdmica Internacio-
nal, baseada em principios de justica comutativa ejustica distributiva,
sem que didlogo interno paralelo seja praticado em escala suficiente,
guando ndo temos uma politica nacional de estreitamento das dife-
rencas de renda. A que separa S&o Paulo do Nordeste, por exemplo,
€ maior do que adiferenca entre o Brasil, como um todo, e os Estados
Unidos.

Enquanto nossa imagem se beneficia com os avang¢os do pro-
cesso de abertura, que despertou a simpatia da comunidade interna-
cional, que acompanha, com interesse, o projeto de reinstitucionali-
zacao politica e de alargamento de sua base consensual, qualquer in-
coeréncia entre o nosso discurso internacional e a nossa realidade in-
terna face a questao social pode prejudicar-nos, diretamente, nos or-
ganismos mundiais e, indiretamente, no mercado financeiro interna-
cional.

Os maiores bancos e os grandes grupos econémicos dispdem
hoje, nas suas equipes de analise, de cientistas politicos que procu-
ram tracejar ndo o caminho que o pais estudado va seguir, necessaria-
mente (porque esses caminhos sao, e sempre serao, desconhecidos),
mas cenarios alternativos. Depois de Cuba, depois do Ird, da Poldnia,
da instabilidade no Oriente Médio ou da América Central, e de outros
sustos inesperados, as consideragdes politicas comegam a exercer
papel crescente, em funcdo dos padrdes de distribuicdo de renda,
acumulacao de tensfes sociais e econdmicas, ou de outras deman-
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11 Uma boa andlise da génese
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das da sociedade, de natureza politica, como as que pleiteiam maior
VOz e participagao nos processos decisérios. Como 0s bancos nos es-
tdo concedendo empréstimos de prazo de 8 ou mais anos, dentro da
Resolucéo n° 63 ou da Lei n° 4.131, e as empresas industriais estéo
investindo com horizontes ainda mais longos, as consideracdes de
largo prazo passam a assumir importancia, no minimo equivalente as
de curto prazo, com as da liquidez imediata.

Colocagdo perante a comunidade econdmica internacional,
mais abrangente no tempo e no escopo da reflexo envolvida, pres-
supde, se ndo um novo pacto social —dificil de definir ou impossivel
de atingir —mas, diretrizes a médio prazo e indica¢des mais dilatadas
de como o pais, de como a sociedade, de como 0 governo pensam
gerenciar a crise econémica e retomar o desenvolvimento, sem exa-
cerbar a inflagdo ou agravar as contas externas, como pensam supe-
rar as diferencas sociais e regionais, como pretendem conduzir o pro-
cesso de reinstitucionalizagéo politica.

Plataforma dessa natureza, ou agenda comum de prioridades
nacionais, teria de transitar, necessariamente, por um processo inter-
no que lhe conferisse densidade politica, para poder servir de lastro a
uma negociacao do crédito futuro, e néo da divida passada.

E qualquer negociacgéo teria de iniciar-se por mais constante e
mais aprofundada parlamentacéo, ndo s6 com poucos interlocutores
privilegiados como na década de 60, se ndo com multiplos agentes
econdmicos. Eapesar de todas as idiossincrasias que suscita, um dos
interlocutores potenciais deveria ser o FM I. N&o obstante a crosta de
rigidez e conservadorismo, de que ainda ndo conseguiu livrar-se, o
FMI tem interesse em negociacéo do tipo, como o provou o financia-
mento a India, para livrar-se da imagem de que apenas interfere inex-
tremis, quando a economia dos pacientes j4 esta a beira do colapso.
Sua ajuda identificou-se, assim, na opinido publica, como o beijo da
moi te. O Ultimo World Economic Outlookto mostra que, hoje em dia,
o0 FMIn&o privilegia mais exclusivamente as politicas monetarias e fis-
cal em detrimento de outros tipos de politica, como, por exemplo, as
que procuram agir sobre a oferta isupply-side economics), as que se
preocupam com a reestruturacdo e os reajustes a mais longo prazo da
economia, e mesmo as politicas de ingressos mais harmdnicos (inco-
mespoticy). O Banco Internacional poderia, também, exercer papel
mais positivo e caberia, preliminarmente, discutir, com mais profun-
didade, o seu conceito de necessidades basicas", atacado por
terceiros-mundistas radicais como armadilha ideoldgica, inventada
para negar uma reestruturagdo mais profunda da economia interna-
cional, assim como atese, ainda recentemente levantada, 6egradua-
¢do do Brasil e de outros paises em estagio similar de desenvolvimen-
to. Igualmente, o BID e todos os governos de paises atual ou poten-
cialmente credores teriam que ser trabalhados. Para isso, seria neces-
sario intensificar o esforgco para repensar algumas de nossas atitudes
em relacdo aos Estados Unidos, para o que a préxima visita presiden-
cial aquele pais oferece oportuna ocasido. Nao devemos, é claro,
submeter-nos a alinhamentos automaticos, nem abrir m&do de nossa
independencia e da defesa intransigente de nossos objetivos nacio-
nais e interesses permanentes. Mas podemos evitar atritos desneces-



12. A tese parece-se com o slo-
gan do inicio dos anos sessen-
ta, de "repudio a divida exter-
na", sentido pouco construti-
vo que alguns ainda dao a idéia
de "renegociar" adivida.

sarios, dentro de relacionamento mais maduro e mutuamente provei-
toso. Afinal, querer marginalizar o centro desafia, no minimo, a geo-
metria.

Também o didlogo diplomético sobre o tema teria de adensar-se
com os paises europeus, 0 Japdo, a Ardbia Saudita, enfim, todos os
governos que tenham voz e peso no espaco internacional ndo sé dire-
tamente, se ndo também através dos organismos reguladores ja refe-
ridos, ou pela influéncia que possam exercer sobre os agentes priva-
dos e nas organizages internacionais. Ao mesmo tempo, deveremos
— sem aceitar a tese de um cartel dos devedores, que mais se parece
com um pacto muatuo de suicidio financeiror — batalhar em outros
foros internacionais, como a Conferéncia para o Comércio e 0 Desen-
volvimento, ou Reunides de Chefes de Estado ou Governo, como a
de Cancun, para pleitear a mudanca das regras do jogo, com o0 apoio,
naturalmente, de outros paises que vivam problemas paralelos de ba-
lanco de pagamento.

Eenorme a complexidade envolvida. N&o se trata, pois de pro-
posicéo a curto prazo, mas é importante comecgar desde ja reflexao
objetiva e desapaixonada sobre a matéria.

Um ponto que vale ainda referir é o de que, seapulverizagdo dos
atores torna, de um lado, qualquer negociagdo mais dificil, de outro,
pode facilita-la, caso formos capazes de aproveitar a emulagéo entre
os diversos credores, recorrendo mais a uns do que a outros, confor-
me a disposicdo momentanea de cada um. Momentos tem havido
em que a Europa, por exemplo, tem sido mais flexivel, em termos de
financiamento. Em outros, sdo os banqueiros nos Estados Unidos
gue sao mais agressivos, ou, como no inicio da década dos 70, o Ja-
pdo. Ha, portanto, possibilidade e conveniéncia de procurar-se um
equilibrio, analogo ao ja conquistado pela diversificagcdo da pauta de
exportagcdo, na captacdo de financiamentos, evitando posi¢cées mo-
noliticas, e assegurando um afluxo mais confidvel e uma razoavel
margem de seguranca, no caso de eventuais crises ou inflexibilidades
localizadas do sistema financeiro internacional.

7. Conclusodes tentativas

A guisa de resumo, poderiamos pingar algumas conclusdes ten-
tativas, sem pretender a abrangéncia ou ao dogmatismo:

1) A atual divida externa é grande, mas ndo desmesurada e,
consequentemente, pode ser gerenciada sem maiores sustos ou
atropelos, caso encarada com prudéncia e realismo.

2) A comunidade financeira internacional que nos empresta a
prazos relativamente longos (prazo minimo de8 anos e médio de4 a5
anos para os empréstimos da Resolugdo n? 63 ou da Lei n? 4.131)
gostaria de conhecer com mais nitidez, sem pretender a adivinhagfes
futurologicas, o horizonte temporal da evolugdo econdmica brasileira
no prazo de vigéncia de seus empréstimos.

3) Esse conhecimento pressupfe esforco interno intensificado
no sentido de tracar politicas menos sujeitas a flutuacdes erraticas e



capazes de assegurar um minimo de estabilidade nas regras do jogo,
ao abrigo de solugbes imediatistas.

4) Poder vislumbrar tendéncias a mais longo prazo coincide com
a necessidade do empresariado brasileiro de poder contar com hori-
zontes que informem suas decisfes de investimento, e com a aspira-
¢do de grande parte da sociedade brasileira. Um programa, ampla-
mente discutido e que transite através de um processo de efetiva co-
participacé@o, proporcionaria autoridade, aceitacéo espontanea e for-

¢a de mobilizacéo de esforcos interna que reforgcariam nossa posi¢éo
negociadora externa.

5) Quando dispusermos de uma tal estratégia abrangente e con-
sensual, poderiamos procurar negociar, mesmo que informalmente,
certa tranquilidade no acesso as poupancas externas, que 0 progra-
ma tracado considerasse necessarias para complementar as poupan-
cas domésticas, que sempre serao o esteio principal e preponderante
de nosso desenvolvimento. Os mais variados agentes financeiros po-
deriam ser abrangidos nesse esfor¢o de parlamentagéo, tanto publi-
cos, quanto privados, tanto internacionais, quanto nacionais.

6) Didlogo pressupde coordenacao efetiva entre politicas inter-
nas e externas, assim como politica exterior mais abrangente que nos
sirva de respaldo no processo de negociagédo financeira, o qual é com-

plexo, dificil e delicado e do qual seria, pois, imprudente esperar resul-
tados imediatos ou milagrosos.

7) Epremente, para evitar o perigo de esgarcamento do tecido
social, implantar-se, como prioridade da agenda nacional, politica in-
terna que enfrente com destemor, pertinacia, racionalidade e com-
paixdo, 0 que nossos antepassados ja chamavam de questéo social
procurando assegurar o acesso de enorme parcela de nossa popula-
¢do, ainda marginalizada, aos frutos materiais do progresso, as con-
dicdes minimas de sobrevivéncia digna e a plena dimensao da cidada-
nia moderna, a liberdade responsavel e a participacdo politica cons-
ciente. Como primeiro passo, ha que erradicar-se os bolsdes de po-
breza absoluta, que constituem chaga dolorosa na consciéncia nacio-
nal . Esforco em tal sentido € precondicéo para adensar a legitimidade
de nossos pleitos nos foros mundiais, em busca de uma Nova Ordem
Econbémica Internacional, que, sem inibir os mecanismos de merca-
do, inspire-se em principios de igualdade, eficacia e justica.



Roberto de Oliveira Campos,
Embaixador do Brasil em Lon-
dres e ex-Ministro do Planeja-
mento.

O Fm sem fim do capitalismo

- A histéria ndo é dialética e as coisas também néo se
passaram como previa Marx.

« 0 neomonetarismo ressurgiu com a reniténcia da inflacdo e
a incapacidade dos keynesianos.

+ 0 marxismo é uma técnica de conquista do poder, mas nédo
de organizacdo do desenvolvimento.

Nem o capitalismo e nem o socialismo subsistem em sua
forma pura, mas ndo se deve exagerar na tese da convergéncia
dos dois sistemas. As diferencas continuam dramaticamente
perceptiveis nas zonas de confrontagcdo: Alemanha Ocidental
versus Alemanha Oriental, Coréia do Norte versus Coréia do Sul,
China Continental versus Taiwan e assim por diante.

Simpiificadamente, diz o0 embaixador Roberto Campos,
poderiam ser apontadas duas diferengas basicas entre os dois
sistemas. A primeira € que as "economias de mercado" tendem a
serpoliticamente pluralistas, enquanto as "economias de
comando"sao basicamente monistas, porque o Partido define os
valores econdmicos, politicos e sociais. A segunda € que na
postulacdo socialista o importante é a distribuicdo, antes mesmo
do que aproducéo.

Esta face do socialismo explica em pane o fascinio que exerce
sobre muitos cristdos, 0s quais se esquecem da outra face do
sistema, o antiespiritualismo implicito no materialismo dialético.

No entanto, diz Campos, apesar desse fascinio do socialismo
e de tero seu fim profetizado insistentemente, o capitalismo tem
sobrevivido e evoluido. Por qué? Possivelmente, porque a
economia de mercado é —como afirmou Hayek — o Unico
sistema compativel com a liberdade do individuo. Assim,
sobrevivente de inUmeras crises no passado, o capitalismo nédo
deixa davida de que superard também a atuai, a da "estagfiacdo".



A crise atual tem provocado uma desordem conceituai nas
teorias econémicas, com controvérsias sobre a dosagem das
medidas de combate a inflagdo, o debate entre monetaristas e
keynesianos, e o surgimento de novas teorias. Mas, lembra
Campos, se as economias de mercado estdo presas de alguma
perplexidade, o quadro ndo é nada melhor nas socialistas.

"A Unica coisa errada com a palavra 'revolugdo’ é que tem
um 'r' demais”.

Houphonet-Breigny

Poucas coisas tém sido mais profetizadas do que o fim do capi-
talismo. Parafraseando MarkTwain, pode-se dizer que as noticias de
sua morte sdo algo exageradas. Se duas ligdes a Historia nos ensina €,
primeiro, que a Histdria ndo é dialética: "0 socialismo nédo sucedeu ao
capitalismo , para usar a expressao de Daniel Bell. E, segundo, que a
crise do socialismo parece hoje mais séria do que a do capitalismo. As
coisas ndo se passaram exatamente como previa Marx. N&o houve a

pauperizacdo do proletariado. 0 capitalismo monopolista sobrevi-
veu a perda dos impérios. 0 socialismo nao surgiu do proletariado in-
dustrial amadurecido, mas resultou do comando de intelectuais revo-
lucionarios sobre massas primitivas. 0 Estado néo feneceu nos paises
gue supostamente eliminaram o conflito de classes.

De um simples dispositivo de espoliagdo econdmica — feudal,
burguesa ou industrial —, o capitalismo evoluiu para transformar-se
num sistema trinitario, com trés vetores distintos em tens&o criadora
pontilhada de avancos e retrocessos: 0 aspecto econdmico, opolitico
e o cultural. 0 socialismo marxista, ao invés, partindo de uma ampla
andlise social, tomou-se um sistema monistico, em que esses diferen-
tes valores se unificam e confundem, em rigidez pragmatica. 0 socia-
lismo, que nascera como ciéncia, virou religido. 0 capitalismo, que
parecia simples obsessdo econdmica, absorveu valores do credo libe-
ral, e revelou-se politicamente mais flexivel e culturalmente mais di-
versificado. Nenhum dos dois sistemas hoje existe, obviamente em
sua forma pura, o que torna os termos "capitalismo" e "socialismo”
simplificagcbes duvidosas. Mas ndo se deve exagerar a convergéncia
dos dois sistemas. As "economias de mercado" sdo perfeitamente di-
ferenciaveis das "economias de comando”, ainda que as primeiras te-
nham absorvido graus intensos de interveng¢do governamental e as
segundas comecem a admitir os sinais do mercado no tocante a pre-
¢os e incentivos. Isso e dramaticamente perceptivel nas zonas de
confrontacdo: Alemanha Ocidental "versus" Alemanha Oriental, Co-

réia do Norte "versus" Coréia do Sul, China Continental "versus" Tai-
wan e assim por diante.

Se quisermos, para simplificar as coisas, especificar as diferen-
cas que permanecem fundamentais, citemos duas. A primeira € que
as economias de mercado tendem a ser politicamente pluralistas,
enquanto as economias de comando" séo basicamente monistas,
isto €, o Partido define os valores econémicos, politicos e sociais.
Uma segunda espécie de marca do bergo" €, como disse Irving Kris-



tol, que na postulacéo socialista o importante é a distribuicao, antes
gue a producdo. Com isso elide, ou pensa elidir, o problema vital dos
"incentivos" materiais. Pequenas sociedades, como os "kibutzim"
de Israel e os mosteiros medievais, podem assim funcionar. As gran-
des sociedades perdem eficiéncia sem incentivos materiais e indivi-
duais. A preocupacéo distributiva explica em parte o secreto fascinio
gue o socialismo exerce sobre muitos cristdos, que assimilam distri-
buicéo acaridade. A tal ponto que se esquecem da face inaceitavel do
socialismo, isto €, seu antiespiritualismo de origem, implicito no ma-
terialismo dialético.

A busca de raizes éticas

Se o capitalismo, ou melhor, as "economias de mercado" tém
sobrevivido as crises profetizadas por Marx, assim como as "contra-
dicdes culturais" denunciadas por Daniel Bell, resta saber a que ne-
cessidade basica correspondem. Para Hayek, a explicagdo é simples.
Reside em ser o Unico sistema compativel com a liberdade do indivi-
duo. Ealiberdade, definivel como a"auséncia de constrangimento",
€ mais fundamental que ajustica, pois que esta depende de uma im-
praticavel avaliacdo de mérito. Uma sociedade livre pode ser justa,
enquanto uma sociedade nao-livre nunca é justa, pois nega ao indivi-
duo aoportunidade de auto-realizacao.

Poucos tém hoje a coragem libertaria de Hayek e preferem as-
sim buscar outras justificativas para o "ethos capitalista”, em face da
crueldade do mercado. Irving Kristol, por exemplo, lembra, sem
endossa-las, trés explicacdes tradicionais:

— A ética protestante, ou seja, 0 conceito weberiano de que o
sucesso econdmico se justifica em funcao do exercicio de virtudes
pessoais, como a diligéncia, a sobriedade, a ambicdo honesta. (Es-
guecamos, por inoportuno discuti-las, as teorias antiweberianas de
gue o capitalismo comercial nasceu nas cidades italianas e aorganiza-
¢ao do trabalho horario nos mosteiros medievais, antecedendo-se a
ética calvinista).

— A ética darwiniana, segundo a qual 0 sucesso representa
uma solucédo natural, pela sobrevivéncia dos mais capazes.

— A ética tecnocratica, segundo a qual o mercado organiza sua
propria meritocracia e premia a lideranca em fungéo da "performan-

ce".

Nenhuma dessas explicacdes chega a constituir uma teologia
moralmente tranquilizadora, comparavel ao fervor dogméatico do so-
cialismo.

0 fato é que, seja pelas crueldades do mercado —onde fatores
acidentais, como a heranca, ou imperfei¢cdes politicas, como a discri-
minacao racial, criam desigualdades chocantes —, seja pelo contagio
de pregacao socialista (que melhora e igualdade mas retarda a elimi-
nacgdo da pobreza), o capitalismo moderno desenvolveu sua prépria
"angst", uma espécie de complexo de culpa. Exemplos desse com-
plexo de culpa sdo areacdo contra 0 "consumismo"” e a "depredacéo
ecoldgica."



jsso revela no sistema capitalista, a0 mesmo tempo, debilidade
ideoldgica (que o torna menos exportavel) e flexibilidade pragmatica
(que o torna mais duravel). Donde poder-se falar hoje nas "econo-
mias de mercado corrigido”, nas quais o mercado sofre intervencdes
que refletem as continuas tensdes resultantes daquilo que se poderia
chamar o triplice compromisso" entre riqueza individual, equidade
social e liberdade politica. O mercado privado seria o criador de rique-
za; 0 governo, o promotor de equidade; e o sistema democrético, o
preservador da liberdade. A sucesséo de fases intervencionistas e li-
bertarias na Europa Ocidental, assim como nos Estados Unidos, ca-
racterizadas pela alternancia de partidos sociais-democraticos ou
conservadores, conforme predominem preocupac¢fes produtivistas
ou distributivistas, denota as cambiantes predominancias dos ele-
mentos constitutivos do triplice compromisso.

A superposicao de crises

Tendo sobrevivido a inUmeras crises no passado, inclusive ao
vendaval da grande depresséo na década de 30, ha poucas duvidas
de que as economias de mercado sobrevivam a presente crise de "es-
tagflacdo . Registrem-se, entretanto, trés complicadores. Primeiro, a
adajDtacao ao choque do petréleo requer ajustamentos de estrutura,
e ndo apenas remédios de conjuntura. Segundo, ha uma grande per-
plexidade doutrinaria, pelo desaparecimento de antigas certezas so-
bre 3erenciamento global da economia. Terceiro, as so-
ciedades ocidentais, habituadas a um quarto de século de avango
continuo na renda real, tém percep¢do mais aguda daquilo que se
chama o ~indice de desconforto", medida composta do grau de infla-
cao e do indice de desemprego, aos quais se agrega 0 novo conceito
de deterioracdo ambiental. Da mesma maneira que 0s paises em de-
senvolvimento foram sacudidos pela "revolucdo das expectativas
crescentes , 0s paises industrializados foram atacados pela presun-
¢do de direitos crescentes ("the evolution of rising entitlements").

Limitaremos nossa analise a desordem conceituai que se insta-
lou nas teorias econdmicas, onde se podem citar quatro controveér-
sias intensificadas pela teimosa persisténcia da "estagflagdo":

—acontrovérsia entre gradualismo e tratamento de choque;

—o debate entre monetarismo e keynesianismo;

—as novas teorias de "administracdo da oferta" (supply side
economics);e

, - aressurreicdo dos ciclos de longo prazo (a teoria da "onda
larga de Kondratieff, economista russo da década de 20).

A controvérsia do gradualismo "versus" tratamento de choque
orna-se cada vez menosjnteressante. O bom senso indica que o tra-
tamento de choque so néo transpde o limite de tolerancia politica se a
inflacdo é moderada e se as expectativas ndo se tornaram cronica-
mente viciadas, de modo a permitir que o trauma recessivo seja curto.
Caso contrario, as sociedades estdo condenadas ao gradualismo. O
gue e importante, como nota o professor William Fellner, é que seja

Um" Fra a vel°c'dade perceptivel", isto é, suficiente para
modificar as expectativas.



A reativacdo da controvérsia entre monetarismo e keynesianis-
mo foi consequiéncia direta da "estagflagdo”. Por longo tempo no
pbs-guerra, o keynesianismo ganhou foros de ortodoxia, principal-
mente no mundo anglo-saxdo (no continente europeu a escola aus-
triaca manteve viva atradicdo monetarista). A reniténcia da inflagdo e
a incapacidade do keynesianismo de debela-la provocaram uma res-
surreicdo neomonetarista, com experimentos monetaristas ensaia-
dos na Inglaterra e nos Estados Unidos, encorajados pela evidéncia
de que os paises mais bem-sucedidos na luta contra ainflagdo — Sui-
¢a, Alemanha e Japdo — foram os que menos se expuseram aconta-
minagdo keynesiana.

A "nouvelle vague" nos Estados Unidos é a administracdo da
oferta —"supply sideeconomics". A énfase sobre a oferta € vélida se
interpretada como complemento, e ndo como substitutivo da "admi-
nistragdo da procura”. A "supply sideeconomics" &, entretanto, mais
gue simples metodologia. Aspira aser uma filosofia de reabilitagdo do
"ethos" capitalista, pela liberacdo das energias do produtor, restaura-
¢ao de incentivos a poupanca e produtividade, estimulo a concorrén-
cia, reducdo de interferéncia governamental, seja assistencial, seja re-
gulatéria. (Os exageros da mania ecolégica —aecomania — nos Es-
tados Unidos encareceram e retardaram investimentos).

A intratabilidade da atual fase de "estagflacdo" ressuscitou ve-
lhas teorias sobre ciclos econémicos, que acontinua prosperidade do
pos-guerra parecia haver arquivado. Segundo o professor Walter
Rostow, a exploséo dos pregos de trigo, petrdleo e outras matérias-
primas em 1972/73 prenuncia o advento de uma nova onda larga da
conjuntura, o quinto ciclo Kondratieff, marcado pela relativa escassez
de matérias-primas, especialmente energia. Como é sabido, o econo-
mista russo Kondratieff (que, segundo Soljenitsyn, teria morrido num
gulag), escrevendo na década de 20, identificara no exame de séries
estatisticas, relativas a Gra-Bretanha, Franca e Estados Unidos, a
existéncia de ciclos ascendentes e descendentes de producéo e pre-
¢os, num espaco de quarenta acingiienta anos entre 1790e 1920. Na
extrapolacdo de Rostow, agrande depresséo dos anos 30 marcaria a
fase descendente do terceiros Kondratieff, enquanto o periodo re-
cente (1972/79) marcaria o come¢o do ramo ascendente do quinto
Kondratieff. Nessa vis&o, as crises ndo seriam o canto de cisne do ca-
pitalismo, e sim episédios de uma tendéncia evolutiva. Einteressante
anotar os pontos de convergéncia entre uma interpretagdo a la Kon-
dratieff e a presente busca de uma teoria de "administracdo da
oferta”. Pois se estamos no limiar de um novo ciclo Kondratieff, ca-
racterizado pela relativa escassez de producao primaria e energética,
a politica adequada néo deveria ser macroecondmica, nem no senti-
do monetarista de simples administragdo de procura, nem no sentido
keynesiano de estimulo global a investimentos, sen&o que direciona-
da seletivamente para o aumento da oferta setorial de matérias-
primas e energias alternativas. A reorientagdo seletiva de investimen-
tos, no sentido do rompimento de gargalos, representaria uma conci-
liacdo entre a necessidade antiinflacionaria de conter a demanda glo-
bal e a necessidade anti-recessiva de estimular a oferta.

Mas, se o capitalismo hodierno superpde as perplexidades da



estagflacdo uma desorientagéo conceituai, 0 panorama nao é nada
melhor no campo socialista. O marxismo deixou de ser ciéncia para
transformar-se em dogma. Sua eficicia ficou limitada a quebra de
moldes feudais em sociedades primitivas. Euma técnica de conquista
do poder, mas nédo de organizacdo do desenvolvimento. 0 planeja-
mento centralista infirmou a criatividade tecnolédgica (exceto, no caso
soviético, no tocante a tecnologia militar e espacial), enquanto o
emudecimento dos sinais do mercado entorpeceu a agricultura, os
servicos e as industrias de bens de consumo. A falta do e/o dos incen-
tivos na corrente produtiva acabou prejudicando a distribuic&o e tor-
nando as economias socialistas menos desiguais, porém globalmente
mais pobres do que as economias de mercado. O éxito do desempe-
nho econémico tem estado na razéo inversa, e ndo na razao direta da
ortodoxia socialista. Uma viséo retrospectiva justifica a divida se a
Revolucéo Socialista de 1917, pago o pesado preco de sua brutalida-
de politica, conseguiu no fundo acelerar o desenvolvimento russo,
comparativamente ao processo evolutivo das democracias ociden-
tais. Talvez Houphonet-Breigny, o astuto presidente da Costa do
Marfim, tenha feito mais que uma piada ao dizer que ha um "r" so-
brando na palavra" revolucéo”...
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1. Introdugéao

0 estado industrial, intervencionista, extensamente regulatério
e freqlientemente produtor de bens e servigos, tendo embora seu
embrido langado no primeiro quartel deste século, ao sabor, sobretu-
do, das crises ciclicas que acompanharam atransi¢cdo de uma econo-
mia de base fundamentalmente agricola para uma economia indus-
trial madura, s6 foi, efetivamente, reconhecido como algo ndo anteci-
pado pela doutrina liberal classica apds a primeira década da Segunda
Grande Guerra2.

Ecerto que Weber e Michels j& haviam prenunciado o papel pre-
ponderante que as burocracias, publicas e privadas, viriam a desem-
penhar no mundo contemporaneo, Weber otimisticamente, pessi-
misticamente Michels. Também certo, e com igual premonigdo, € o
fato de que, j& em 1923, Lord Keynes anunciara o fim do "laissez-
faire" e advertira sobre a necessidade de que se criassem organismos
intermediarios entre os individuos isolados e o complexo estatal que
se desenvolvia3. Entretanto, a verificagdo de que, apds cinquenta
anos do aniincio de Keynes, Dahrendorf sinta-se obrigado a repetir o
diagndstico sobre as ameagas implicitas no gigantismo das organiza-
¢bes modernas, publicas e privadas, e clamar por uma nova liberda-
de, sugere que aquilo que fora premonicdo tornou-se realidade4.
Mais ainda, indica que arealidade, como de costume, ultrapassou de
muito aimaginacdo. 0 mundo moderno testemunha ndo apenas are-
volucao tecnolégica, espetacular e ruidosa em seus produtos e sub-
produtos, mas igualmente a revolugdo organizacional, silenciosa e
tentacular6. As organizac6es e as burocracias que as administram ai
estdo e para aprender a conviver com elas é indispenséavel tentar com-
preender como operam.

A pauta de questdes relevantes € longa, mas entre elas podem-
se destacar, particularmente, trés: (i) como surge aintervencao regu-



6. SHOENFIELD, Andrew.
Modem capitalism. Oxford,
University Press, 1965.

7. GERSCHENKRON. Alexan-
der. Economic backwardness
in historical perspective. Ox-
ford, Harvard University
Press, 1976.

latdria estatal e as organizagdes? (i) como crescem, se expandem, se
desenvolvem? (ii) como controla-las? O presente texto ocupa-se,
principalmente, com algumas dimensdes da terceira questdo. Ainda

assim, convém comentar de maneira breve alguns aspectos das ou-
tras duas.

2. A intervencao do Estado: demanda e oferta de
regulacdo e de bens

A variada experiéncia internacional parece sugerir que a inter-
vencao do Estado, em paises capitalistas, ocorreu, antes de tudo, por
imposicOes do azar e que somente a partir de um certo momento e
magnitude é que tal intervengdo passou a ser objeto de reflexédo e
analise6. Por imposicéo do azar entende-se aqui aemergéncia de con-
junturas que obrigavam o Estado a imiscuir-se em areas até entao
consideradas exclusivas da iniciativa privada. Nao se trata, obviamen-
te, de uma intervencéo irracional, ou casual, mas, sim, de que se fez
na auséncia cie uma politica consistentemente derivada de qualquer
modelo analitico. A transformacao do Estado "laissez-fairiano" para-
litico em ativo agente econdmico, tanto pela via de extensa regula-
¢do, quanto sob a forma de produtor direto de bens e servicos, inicia-
se bem antes da infus@o de teorias keynesianas nas praticas governa-
mentais. A racionalidade da intervencéo estatal foi, preliminarmente,
uma racionalidade de conjuntura, pragmatica, eminentemente politi-
ca, antes que corolario de ajustadas hipo6teses e precisas inferéncias.
Razdes de natureza estratégico-militar, por exemplo, segundo Gers-
chenkron, aparecem com ponderavel poder explicativo do papel do
Estado na transformacao econémica da Alemanha e do Japéo, ainda
no século passado e a principios destes?7. Em outro exemplo, aiminén-
cia de crise econémica generalizada e o potencial de rebeldia politica
por parte do operariado industrial nela implicita estéo, certamente, na

origem do que, contemporaneamente, se denomina de politicas de
bem-estar social.

E certo que, hoje, procura-se descobrir por tras da fragmenta-
¢céo, da empiria e da diversificacdo internacional aquelas condicbes
analiticas que permitam entender e explicar tanto a demanda por,
guanto aoferta da regulacéo e de bense servicos por parte do Estado.
Supde-se que o imediatismo da intervencéo estatal, evidenciado pela
histéria, esconde a operagéo de reduzido nimero de processos, 0s
guais poderiam ser conceitualmente derivados. A reflexdo moderna,
que vai sob o nome de logica da acéo coletiva”, enfrenta sempre,
como um de seus momentos mais importantes, o problema de esta-

belecer, conceitualmente, as fronteiras da intervengéo estatal legiti-
ma.

Independentemente do sucesso ou do insucesso dos modelos
tedricos propostos, ou que venham a ser propostos para explicitar a
l6gicada acao coletiva, a evidéncia historica brasileira corrobora as in-
dicagdes de outras experiéncias nacionais, isto é, também aqui a mo-
tivacdo empirica para maior presenca do Estado no universo econo-
mico foi multipla, sendo possivel identificar pelo menos seis ordens

distintas de consideragdes, que conduziram, sob variadas formas, a
intervencgao estatal.



Em um primeiro grupo poder-se-iam juntar as medidas visando
ao contingenciamento da produc¢éo, afim de ajustar oferta e deman-
da de bens priméarios, particularmente aqueles dependentes dos flu-
xos do comércio internacional, as medidas destinadas a garantir pre-
¢os minimos aos produtores. Ademais destes motivos de natureza
imediatamente econdmica, colocava-se também um problema
juridico-constitucional, desde que a producéo dos bens que se procu-
rava regular distribuia-se por diversas unidades da federagao. O con-
tingenciamento da producéo de café, aclcar, pinho, mate e borra-
cha, por exemplo, devia atender ndo apenas ao calculo econémico do
ajuste entre oferta e demanda, dado o refluxo do comércio exterior na
década de 30, mas também ao calculo politico de decidir que estados
produziriam quanto de cada produto. Esob tais pressdes e com tais
objetivos que se criam o Instituto Brasileiro do Café, o Instituto do
Acucar e do Alcool, os Institutos Nacionais do Mate e do Pinho e a
Comisséo de Financiamento da Producdo. Foram estes formatos or-
ganizacionais e econdmicos a resposta do Estado brasileiro a uma si-
tuacdo de emergéncia econdbmica, cuja fonte principal era externa,
em um contexto politico no qual o peso especifico de algumas unida-
des da federacao, face ao poder central, era consideravel.

Outra ordem de consideracdes refere-se ao aproveitamento de
recursos naturais e estratégicos — por exemplo, fontes hidraulicas,
recursos minerais e energéticos (ferro, petroleo). Ao lado de razdes
de natureza econémica, aparecem aqui as motivagdes estratégico-
militares apontadas por Gerschenkron, e que se fazem presentes na
promulgacéo dos Codigos de Aguas e de Minas, bem como na cria-
¢ao de empresas como a Petrobras e a Companhia Siderudrgica Na-
cional. Trata-se, ao mesmo tempo, de, por assim dizer,
"nacionalizar" os recursos do pais e de promover a implantacdo e o
desenvolvimento de setores indispensaveis a constituicdo de uma
economia industrial moderna. O formato estatal da producdo de aco
e petroleo decorreu, por um lado, da inexisténcia de um empresariado
nacional capaz de assumir os riscos e o vulto do empreendimento (ca-
so do ago), e, por outro, da decisdo politica e militar de evitar acom-
peticdo com os oligopdlios internacionais (caso do petroleo).

Terceira linha de determinagBes pode ser encontrada na bem
estabelecida tradicdo mercantil-protecionista brasileira, em muitos
pontos semelhante a todos os demais paises de capitalismo tardio,
ndo obstante a retdrica ricardiana das vantagens comparativas dos
formuladores de politicas. E a ela que se devem as regulagdes de
emergéncia, mas de efeitos duradouros. Como exemplos tipicos e
antigos desse tipo de interveng&o governamental, devem-se mencio-
nar a lei do similar nacional, de 1938, cujo fim era a reserva de merca-
do para o capital nacional, e a lei dos 2/3, de 1930, para garantia de
emprego a forga de trabalho nacional. A extensédo da atividade regu-
latdria estatal e a proliferacdo do niumero de agéncias incumbidas de
exercé-las, no Brasil contemporéneo, podem ser aferidas pela con-
quista as monografias existentes sobre setores econdmicos especifi-
COs.

Os problemas crénicos no balango de pagamento constituiram
outra fonte histérica para a emergéncia e expansao da iniciativa go-



vernamental. Os controles cambiais, inicialmente justificados pela
politica monetéria, pouco depois do término da Segunda Grande
Guerra, terminam por servir de instrumento auxiliar da politica econ6é-
mica de substituicdo de importacdes, a partir de meados da década
de 50. Com a reforma tarifaria de 1957 (lei n° 3.244), o Conselho de
Politica Aduaneira, composto, de conformidade com atradigdo cor-
porativista brasileira, por representantes da burocracia estatal, das
entidades convencionais das classes produtoras e dos sindicatos de
trabalhadores, transforma-se em mais uma agéncia intervencionista
extensamente regulatoria.

O reconhecimento de que a expansdo econdmica brasileira
processava-se desequilibradamente, ameagando a continuidade do
progresso econdmico pela via do estrangulamento de setores indis-
pensaveis, conduziu 0 novo tipo de intervencéo estatal: a de criacao
de incentivos para implantag&o e desenvolvimento de segmentos es-
pecificos do sistema econémico. A criagdo de grupos executivos du-
rante o periodo Kubitschek, encarregados de administrar os privilé-
gios concedidos e monitorar os resultados alcancados, instrumentali-
zou organizacionalmente a inten¢do de recuperar o atraso de diversos
setores da economia.

A meta de corrigir desequilibrios ndo mais entre setores, mas re-
gides, define a Gltima matriz de motivagdes para a intervencao estatal
no Brasil. Epor conta de diminuir as disparidades regionais, por um la-
do, e de obter maior racionalidade na alocagdo dos recursos da eco-
nomia, por outro, que se criam, inicialmente a pioneira SUDENE, e
depois todas as superintendéncias regionais, que se vém somar as
antigas Comisséo do Vale do Sdo Francisco e SPEVEA.

O somatdrio de todas as motivagBes termina por produzir o
atual Estado brasileiro, que regula, ou tenta fazé-lo, produtos, recur-
sos, setores econdmicos, estados e regides; a producdo e o consu-
mo; o prec¢o das matérias-primas, do capital e do trabalho, tornando a
arquitetura social brasileira delicada e complexa. Nada indica que ndo
se possa encontrar uma légica que permita reduzir a multiplicidade de
motivos que impulsionaram as diversas modalidades da intervengéo
estatal a um modelo analitico consistente. Em todo caso, convém ter
presente que os determinantes da intervencao do Estado ndo sdo, ne-

cessariamente, 0s mesmos que explicam aexpanséo da atividade es-
tatal, ali onde ela j& se iniciou.

3. A expansdo do Estado: alogica da economia e a
l6gica da burocracia.

A expansdo da atividade estatal, particularmente a atividade
produtora de bens e servicos, motivada fundamentalmente por ra-
zBes varias e de conjuntura, terminou por suscitar a cobranca de efi-
ciéncia e de produtividade. Protegidas contra os azares do mercado,
as empresas estatais viram-se permanente alvo de criticas quanto a
eficiéncia de seu desempenho, medida esta segundo o padrdao con-
vencional de lucros operacionais. Desnecessario dizer que a avaliagdo
critica partia especialmente dos segmentos privados do sistema eco-
ndmico, para os quais o setor produtivo do aparelho estatal represen-
ta incbmodo competidor.
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Uma vez criada a empresa publica, particularmente a empresa
produtora de bens e servicos, esmaecem as razfes originais para sua
criacdo — de natureza mais "politica" que de "mercado" — e
deflagra-se a pressdo por desempenho de acordo com as regras ge-
rais do sistema econdmico, isto é, amaximizagao do lucro. A sobrevi-
véncia organizacional de uma empresa do Estado depende, em con-
seqgliéncia, menos de uma avaliagdo de médio e longo prazos, e con-
forme as razbes que impuseram sua criagdo — por exemplo, manu-
tencdo da soberania interna sobre recursos naturais estratégicos, ou
acréscimo nos graus de liberdade nas negociag8es internacionais —
do que de seu sucesso operacional de curto prazo. Provoca-se, as-
sim, importante fratura entre o nascimento "politico" e a sobrevivén-
cia "econémica" da organizacéo.

A busca por sucesso microecondmico e de curto prazo, toda-
via, produz os inesperados resultados de que ndo apenas se procure
garantir a sobrevivéncia da organizagao, mas, ademais, fica ela obri-
gadaaexpandir-se eaproliferarpara sobreviver. Dado o contexto ins-
titucional brasileiro, de que se falara a seguir, ndo ha alternativa para a
empresa publica que quer permanecer sendo a expansao e prolifera-
¢do, enquanto a razdo de sua sobrevivéncia for um subproduto de
seu desempenho econémico "strictu sensu".

As empresas estatais brasileiras operam em um contexto carac-
terizado por elevadas taxas de inflac&o e pela inexisténcia de uma cai-
xa Unica que fosse suficientemente flexivel para redistribuir os recur-
sos disponiveis pelas diversas unidades do sistema estatal de produ-
¢do. A tentativa de maximizar lucros operacionais, em consequéncia,
guando bem sucedida, coloca aempresa estatal diante da alternativa
de entesourar seus recursos financeiros em excesso — arriscando-se
por ai acritica de ineficiéncia, ja que deixaria seus recursos vulneraveis
aeroséao inflacionaria —ou diversificar seus investimentos, buscando
0s setores de alta rentabilidade, tal como qualquer empresa privada
esta obrigada a fazer. Ealégica econdmica de curto prazo, pois que,
em sendo um dos parametros fundamentais de avaliagdo do desem-
penho da empresa publica, necessariamente a impele a expansao e
proliferacéo.

A dinamica propria das burocracias estabelece a outra fonte na-
tural de crescimento e multiplicag&o estatal. Econhecido o axioma de
gue as burocracias tendem a durar e, mais do que isso, a expandir-se.
Se, conforme a especulagédo de Boulding, haveria um principio ex-
trinseco e outro principio intrinseco as organizagdes limitando seu
crescimento, a estimativa de Hintze, por outro lado, assegura-nos
gue os limites da expansé&o organizacional sdo dados apenas pela ca-
pacidade de administrar e controlar os "espac¢os" adquiridos pela bu-
rocracia em expansdos. Sendo a capacidade de administracdo e con-
trole, em principio, derivada de aperfeicoamentos na estrutura orga-
nizacional, ndo haveria, igualmente em principio, limites naturais pre-
visiveis para a expansao burocratica.

Ja muito se investigou sobre os processos indutores da expan-
sdo burocratica. Assumindo a premissa maximizante analoga ao do
homo economicus, por exemplo, Niskanen conclui que o crescimen-
to burocratico decorre do mesmo impulso maximizador, seja a maxi-
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mizacdo de "output” (dos servicos ou produtos oferecidos), seja a
maximizacdo do orcamento posto a disposi¢do da burocracia9. Ja
uma versao hobbesiana, ou maquiaveliana, daria como impulso fun-
damental o acimulo de poder. Em qualquer caso, e embutida em
qualquer das explicacOes ja sugeridas, encontra-se a razéo de segu-
ranga, isto é, atentativa de reduzir os graus de incerteza provenientes
do meio ambiente, o qual € sempre definido como o au de/a dos limi-
tes da organizagdo. Sempre que um segmento do meio ambiente é
capturado pela organizacao e cai sob seu controle, reduz-se a faixa de
incerteza quanto a sobrevivéncia organizacional. Enovamente o im-
pulso fundamental pela sobrevivéncia inaugura uma dindmica expan-
sionista e diferenciadora, pois a conquista de porc¢des diferentes do
meio ambiente obriga as organiza¢fes a se converterem de "uni" em
"multi" com tendéncia ao "omni" funcional.

As burocracias estatais sdo, neste particular, como qualquer
outra burocracia e, assim, também sujeitas, uma vez criadas, a pres-
sao pela sobrevivéncia e, consequientemente, por igual sujeitas a di-
namica expansionista e diferenciadora. Nao ha por tras do visivel gi-
gantismo dos Estados modernos nenhum plano preconcebido, nem
qualquer designio maléfico. Ndo h4, necessariamente. A propria l6gi-
ca das circunstancias, se ndo é convenientemente administrada e in-
fletida em sua diregdo, induz o crescimento e a diferenciagéo das es-
truturas burocraticas, tanto produtivas, quanto reguladoras e norma-
tivas. Tal € o que tem ocorrido no Brasil. Tanto por razfes de natureza
econdmica, quanto por imposi¢cdes da dindmica organizacional, o
aparelho de Estado brasileiro tem se expandido e diversificado, pro-
Imovendo a primeiro plano o problema de sua administrag&o e contro-
e.

A proliferacdo do que se convencionou denominar de agéncias
de administracéo indireta (fundag6es, autarquias, empresas publicas)
coloca a questéo do controle dessas agéncias de dois angulos distin-
tos: de um lado, tenta-se encontrar mecanismos que permitam co-
brar responsabilidade publica de sua acdo ou omisséo; de outro,
trata-se de resolver o problema da coordenacéo, por parte do poder
central (executivo, ministério ou 6rgdo de planejamento), de nimero
ponderavel de instituicdes que, embora formalmente subordinadas a
administracdo direta, manifestam crescente capacidade de compor-

tamento e decisdes autbnomas. Eaqui tocamos no ponto central da
secao seguinte.

4. A expansao daburocracia: alogica cartoria/ea
l6gica tecnocratica

O fenébmeno da tecnocracia €, sem davida, moderno. Estard,
possivelmente, ligado ao desdobramento das fun¢gBes do Estado
que, ao se expandir e necessitar ser eficiente de acordo com os pa-
drbes do mercado, passa arequerer o concurso de operadores capa-
zes. Assim como na esfera privada as grandes empresas concorrem
pelos melhores executivos — fenbmeno conhecido como "brain-
hunting —também na esfera publica torna-se imperiosa aselecéo e
o recrutamento de pessoal dotado de habilidades especificas. O
preenchimento de cargos de importancia estratégica deixa de ser o
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resultado de mera partilha de espolios para se transformar em nego-
ciacao politica delicada. Este ponto merece comentario mais porme-
norizado.

Administrar o aparelho de Estado como um sistema de espolio,
a ser distribuido como benesses a diversas facgdes politicas, indepen-
dentemente do desempenho esperado, é tendéncia conhecida e
apontada pela literatura especializada. No Brasil, tal fenébmeno foi es-
tigmatizado com o rotulo de Estado cartorial, que teria prevalecido até
recentemente. De acordo com a hipotese, o aparelho de Estado brasi-
leiro jamais foi comandado quer por normas e planos de longo prazo,
guer segundo a ética que a literatura classica atribuia a moderna buro-
cracia, ou seja, competéncia, neutralidade, imparcialidade. Bem ao
contrdrio, tratava-se de repartir 0s recursos estatais disponiveis entre
as correntes politicas que propiciavam apoio ao governo - 0 que era
uma forma de pagamento atal apoio. Em conseqiiéncia, o desempe-
nho do Estado era ineficiente, corrupto e incompetente. Pela légica
da hipotese, e em analogia com o que parece ser a experiéncia inter-
nacional, suponha-se que do desenvolvimento do pais emergisse a
exigéncia da constituicdo de uma burocracia estatal conforme aos pa-
drbes tipicamente ideais.

Pelo pouco que ja se conhece, todavia, sabe-se que a hipotese
do Estado cartorial ndo se aplica inteiramente ao caso brasileiro. Com
efeito, o que pareceter ocorrido foi uma espécie de diviséo entre parte
do aparelho de Estado centralizado, onde o fendmeno se mostraria
plenamente, e o aparelho de Estado descentralizado, o qual, dados os
motivos da sua instituicdo (ver se¢ao 1), teria sido protegido da logica
cartorial. Assim, a modernizag&o recente da burocracia estatal cen-
tralizada estar-se-ia processando por mimetismo ou pressdo dos pa-
drbes de competéncia estabelecidos pela burocracia estatal descen-
tralizada. O aparelho de Estado descentralizado brasileiro foi, portan-
to, desde o inicio, submetido a padrbes de operacgao onde aeficiéncia
e a competéncia eram os critérios fundamentais. Dai fluiu a necessi-
dade de que os postos de importancia estratégica ficassem a salvo
das negociacdes politicas convencionais. Em conseqiiéncia, na me-
dida em que o preenchimento dos postos demandava de seus futuros
operadores uma qualificacdo técnica apropriada, estes operadores
convertiam-se em atores politicos de uma nova espécie, isto €, aque-
les que deveriam, necessariamente, ser consultados quanto as politi-
cas a serem seguidas, por iSso mesmo que eram as pessoas capazes
de avaliar por que rumos obter-se-ia eficiéncia no desempenho deste
segmento do setor publico. E, por conseguinte, aobrigacéo de obter
resultados eficientes na operagdo do setor publico descentralizado
gue transforma os responsaveis pelas diversas unidades deste setor
em atores politicos relevantes 10.

Orecurso politico fundamental de que disp8em estes atores po-
liticos é o conhecimento especializado, a capacidade de coordenar
grupos de trabalho de elevada competéncia técnica. Em segundo lu-
gar, adquirem ainda maior grau de liberdade de acdo em correspon-
déncia a autonomia financeira das organizagdes que dirigem, como ja
foi mencionado. Em terceiro lugar, tornam-se ainda mais importantes
em raz&o da estrutura da organizacéo que dirigem, a qual pode propi-
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ciar maior ou menor probabilidade de permanéncia nos postos,
convertendo-se esta permanéncia, por sua vez, em adicional recurso
pela cumulatividade da experiéncia adquirida. Assim, é de esperar-se
gue exista uma relacéo entre estrutura organizacional e permanéncia
nos postos e que estas duas dimensdes conjugadas nos indiquem al-
go sobre parcela bastante ampla do aparelho de Estado descentraliza-
do brasileiro. Tais séo os tépicos das se¢des subsequentes.

5. Estabilidade burocratica e estrutura organizacional
do aparelho de Estado descentralizado brasileiro:
achados preliminares

Esta se¢cdo apresentard o conjunto béasico de informacgdes cole-
tadas sobre as™agéncias descentralizadas, no que se refere a renova-
¢ao e permanéncia nos postos estratégicos das organiza¢desll Os
dados séo apresentados de forma agregada (geral) e desagregada em
funcdo da posicdo dos membros (topo, atividade-meio e atividade-
fim), distribuidos de acordo com ascoortes presidenciais e parlamen-
tares a que pertencem (tabelas le Il) e distribuidos de acordo com as
posicdes, as coortes e a estrutura da organizacdo a que pertencem,
dicotomizadas em alta centralidade hierarquica relativa (acima da me-
diana) e baixa centralidade hierarquica relativa (tabelas lll e 1V). A in-
terpretagao das tabelas é simples: quanto maior for o valor numérico
da taxa, maior sera a instabilidade da burocracia.

Tabela
Taxa de Renovacédo - Coorte Presidencial

< < « Il w
t g £ 9 8 1
> —i -> o o 5
POSICAO 1 2 3 4 5 6 7 8
GERAL 0.27 0.27 0.29 0.39 0.26 0.28 0.23 0.15
TOPO 0.26 0.30 0.17 0.21 0.43 0.28 0.26 0.14
MEIO 0.19 0.21 0.11 0.28 0.19 0.25 .0.20 0.16
FIM 0.23 0.25 0.13 0.34 0.26 0.29 0.21 '0.15
FONTE: Ver notas 1e 11.
Tabela ll
Taxade Renovacéo - Coorte Parlamentar
46-50 50-54 54-58 58-62 62-66 66-70 70-74
POSICAO 1 2 3 4 5 6 7
GERAL 0.27 0.27 0.19 0.27 0.27 0.21 0.11
TOPO 0.26 0.30 0.18 0.29 0.29 0.25 0.09
MEIO 0.19 0.21 0.15 0.20 0.23 0.20 0.11
FIM 0.23 0.25 0.16 0.25 0.26 0.19 0.12

Fonte: Idem, ibidem.



Tabela Il
Taxa de Renovacéo - Coorte Presidencial
. 2 3 4 5 6 7 8
POSICAO
*b a b a b a b a b a b a b a b

GERAL 024 023 024 030 013 017 0.38 0.38 027 027 031 026 0.18 025 0.14 0.18

TOPO 021 023 029 031 015 020 0.28 024 043 0.39 027 032 0.27 029 0 11 0.21
MEIO 018 011 017 027 010 0.12 0.30 021 0.18 021 0.30 0.18 0.17 024 0.150.18
FIM 0.15 025 007 028 0.04 015 000 034 026 028 029 025 0.18 0.23 0.12 0.16

FONTE: Ver notas le 11

*a = abaixoda mediana; *b = acima da mediana.

Tabela IV

Taxa de Renovagéo - Coorte Parlamentar

POSIGCAO 1 2 3 4 5 6 7 8
*a *b a b a b a b a b a b a b ab

GERAL 024 023 024 030 017 017 026 029 028 025 0.17 024 010 018

TOPO 021 023 029 031 022 024 027 032 029 029 0.26 030 006 0.15
MEIO 0.18 011 017 027 012 017 023 017 026 0.18 017 023 011 0.13
FIM 015 025 0.07 0.28 0.08 0.18 0.15 025 0.27 024 015 021 011 0.12 - -

FONTE: Idem, ibidem.

*a = abaixo da mediana; *b = acima da mediana.

Pelo menos quatro tipos de leituras relevantes séo possiveis a
partir da disposicédo dos dados: uma comparacéo das taxas de reno-
vagcdo por coorte presidencial vis-a-vis as coortes parlamentares;
comparacédo intercoortes presidenciais; comparacdo das taxas por
posicdes (topo, meio e fim); e, finalmente, comparar as taxas toman-
do em consideracgdo o tipo de estrutura organizacional das agéncias
(maiorou menor centralidade hierarquica relativa).

0] restante desta se¢do apresentard uma lista, provavelmente
néo exaustiva, dos achados derivados da leitura das tabelas, enquan-
to a proxima sec¢ao procurara sistematizar tais achados, tendo em vis-
ta algumas hipéteses sobre as relagdes entre burocracia, politica e ti-
po de regime.

De acordo com a base empirica disponivel e as técnicas de men-
suracao utilizadas, é plausivel supor-se que:

1) Ao nivel de maior agregacéo (isto é, nao havendo discrimina-
¢céo de posi¢cBes ou de estruturas organizacionais), as taxas de reno-
vacgao da elite burocrética brasileira do aparelho estatal descentraliza-
do sdo mais elevadas nas coortes presidenciais do que nas coortes
parlamentares;

2) As taxas de renovacdo das coortes presidenciais sdo decli-
nantes apos 1964, tendo sido o governo Médici o mais estavel neste
particular;

3) As taxas de renovacdo das posicdes de topo e de atividade-
fim s&o mais elevadas do que as taxas de renovacgéo das posi¢coes de
meio nas coortes presidenciais;



4) As maiores taxas de renovacdo ao nlvel mais agregado

1 (geral), e nas posic¢des de atividade-meio e atividade-fim s&o da coorte
Janio Quadros;

5) O governo mais estavel nas posicoes de atividade-meio e
atividade-fim foi o de Juscelino Kubitschek, inclusive mais estavel do
gue o governo Médici, enquanto que na posicéo de topo a diferenca
entre os doisé pequena ( 17 JK:. 14 Médici);

6) O governo mais instavel na posi¢do de topo foi o de Jodo
Goulart;

7) Ao nivel mais agregado (geral), também sao declinantes apos
1964as taxas dascoortes parlamentares;

8) Novamente as taxas nas posic¢des de topo e atividade-fim s&o
mais elevadas do que as taxas das posicdes de atividade-meio para as
coortes parlamentares, exceto ponto 6 no tempo quando as taxas pa-
ra atividade-meio e para atividade-fim séo, praticamente, iguais, e ex-
ceto ponto 7 (parlamento Médici) quando todas as taxas sdo muito
baixas e a taxa da posicao de topo éa menor de todas;

9) A maior renovacao nas posi¢es de topo se d& apds o segun-
do parlamento (Getulio Vargas);

10) A maior renovagdo nas atividades meio e fim se da apds o
parlamento de Jodo Goulart (ponto 5no tempo);

11) Em geral, as organizacdes de maior centralidade hierarquica
apresentam maiores taxas de renovagédo ao nivel mais agregado (ge-
ral) do que as de menor centralidade hierarquica;

12) As posicdes de topo das organizagtes de maior centralidade
hierarquica apresentam maiores taxas de renovacéo do que as de me-

nor centralidade hierarquica, exceto durante Janio Quadros e Jodo
Goulart, quando se da o inverso;

13) As posicOes de atividade-fim em organiza¢Ges de maior cen-
tralidade hierarquica sdo mais instaveis do que em organizacdes de

menor centralidade hierarquica, exceto durante o periodo Castelo
Branco;

14) A posicéo de topo nas organizagGes de menor centralidade
hierarquica é a mais instavel das trés posicdes, exceto em Quadros,

Castelo Branco e Médici quando a mais instavel € a posicdo de
atividade-meio;

15) Também nas organizacGes de maior centralidade hierarqui-
ca, a posi¢do de topo é a mais instavel das trés, exceto durante Dutra

e Quadros, quando a posicao de atividade-fim aparece como a mais
instavel;

16) Nas organizag6es de menor centralidade hierarquica, a posi-
¢do de atividade-fim € a mais estével, antes de 1964 (exceto Goulart
onde é a da posicdo de atividade-meio), sendo a posi¢céo de topo, pa-
ra Castelo e Médici, e de atividade-meio, para Costa e Silva, no perio-
do p6s-1964;



17) Nas organizag8es de maior centralidade hierarquica, a posi-
cdo de maior estabilidade é a de atividade-meio, exceto para Costa e
Silva e Médici quando é praticamente igual aatividade-fim;

18) As posicdes de atividade-meio das organiza¢des de menor
centralidade hierarquica apresentam taxas de renovagdo superiores
as taxas da posigdo de atividade-fim, exceto para Goulart e Costa e
Silva (onde sdo praticamente iguais);

19) A posicéo de atividade-meio das organiza¢des de maior cen-
tralidade hierarquica apresentam taxas inferiores as da posi¢édo de
atividade-fim, exceto para Cdsta e Silva e Médici;

20) A maior instabilidade de posi¢do de topo das organizacdes
de menor centralidade hierarquica ocorreu durante Goulart, e a mais
estavel durante Médici;

21) Também a maior instabilidade da posicéo de topo das orga-
nizacOes de maior centralidade hierarquica ocorreu durante Goulart, e
amais estavel durante Kubitschek;

22) Emgeral, astaxas de renovacao das organiza¢des de menor
centralidade hierarquica, no agregado (geral), sdo iguais ou superio-
res por coorte presidencial do que por coorte parlamentar;

23) Em geral, o mesmo parece dar-se em relagdo as organiza-
¢Oes de maior centralidade hierarquica;

24) As posicdes de topo das organizagdes de menor centralida-
de hierarquica séo, em geral, tdo ou mais instaveis por coorte presi-
dencial do que por coorte parlamentar;

25) Em geral, a posicdo de atividade-fim nas organizagdes de
menor centralidade hierdrquica apresenta maiores taxas de renova-
¢do por coorte parlamentar do que por coorte presidencial, exceto no
periodo pds-1964;

26) Em geral, a posicdo de atividade-fim das organiza¢cfes de
maior centralidade hierarquica apresenta maiores taxas de renovagéo
por coorte presidencial;

27) Ao nivel mais agregado (geral), a coorte mais instavel é a da
5? legislatura, para as organizagGes de menor centralidade hierarqui-
ca;

28) Para as organizagdes de maior centralidade hierarquica e ao
nivel mais agregado (geral), a coorte mais instavel coincide com a 2a
legislatura;

29) Nas organizacdes de menor centralidade hierarquica, as
maiores taxas de renovacdo nas posicdes de topo ocorreram durante
a2ae abalegislaturas;

30) Nas organizacdes de maior centralidade hierarquica, e na
mesma posi¢ado de topo, as maiores taxas ocorreram durante a2aea
4? legislaturas;

31) Nas organiza¢Bes de menor centralidade hierarquica, as
maiores taxas de renovacdo na posicdo de atividade-fim ocorreram
durante a5alegislatura;



32) Nas organiza¢des de maior centralidade hierarquica, e na
mesma posicao de atividade-fim, a maior taxa encontra-se durante a
2? legislatura;

33) Com excecao da 5alegislatura, durante a qual sdo iguais, as
taxas de renovacédo na posicdo de topo das organizacdes de maior
centralidade hierarquica sao mais elevadas do que as taxas de renova-
¢80 na mesma posi¢éo nas organiza¢des de menor centralidade hie-
rarquica,;

34) As taxas de renovagdo na posi¢céo de atividade-meio variam
assistematicamente entre as organizagBes de maior e de menor cen-
tralizaco hierarquica ao longo das legislaturas;

35) Com excecdo da 5alegislatura, astaxas de renovagéo na po-
sicdo de atividade-fim sdo mais elevadas nas organiza¢des de maior

centralidade hierarquica do que nas de menor centralidade hierarqui-
ca.

Ovalor de cada um desses achados plausiveis variara, por certo,
de acordo com os interesses de cada analista e em funcéo de seus in-
teresses especificos. Para o que nos importa aqui é possivel introduzir
alguma sistematizacdo nas proposicdes precedentemente listadas e
referi-las a quatro ordens principais de preocupacdes. Este € o topico
da secdo seguinte.

6. Estabilidade burocrética, apolitica ea estrutura

organizacional do aparelho de Estado descentralizado
brasileiro

A primeira area de questdes que os achados discriminados na
secao anterior permitem esclarecer é constituida pelas relages entre
0 Executivo e o Parlamento, tal como implicitos na hipétese do Esta-
do cartorial, e por uma comparacéo entre os diversos executivos no
periodo compreendido entre 1945e 1974.

Como foi referido anteriormente, segundo a hipétese do Estado
cartorial o aparelho de Estado brasileiro seria partilhado pelo Executi-
vo entre as diversas forgas politicas com o objetivo de conseguir o
apoio necessario para seus programas de agéo. Corolario desta hipo-
tese, creio, seria a inferéncia de que tal fendmeno deveria manifestar-
se sobretudo apds as elei¢des legislativas, mediante as quais periodi-
camente se aferem as ponderacdes de poder das diversas fac¢des po-
liticas nacionais. Assim sendo, seria de esperar-se que as taxas de re-
novacgdo das elites burocraticas do aparelho estatal descentralizado
relativas as coortes parlamentares fossem superiores aquelas relativas
as coortes presidenciais. Os resultados, entretanto, confirmando a
suspeita precedentemente mencionada, contrariam esta inferéncia.

Com efeito, os achados 1,22,23,24,25 e 26 indicam que, siste-
maticamente, as taxas de renovacgdo das coortes presidenciais sdo
superiores as taxas de renovacao das coortes parlamentares. Tal re-
sultado, ademais, revela que a preponderancia do Executivo em rela-
¢do ao Legislativo se afirma independemente do tipo de estrutura or-
ganizacional das agéncias consideradas, e independentemente das



posicdes (topo, atividade-meio e atividade-fim) dentro das organiza-
¢des. Parece correto, portanto, afirmar-se que o problema da coorde-
nacao do aparelho estatal descentralizado, ou, visto por outro angu-
lo, o problema do impacto da politica sobre este mesmo aparelho,
equaciona-se no ambito das relagdes entre 0 Executivo e o aparelho
estatal com escassa interferéncia do Legislativo. E pela mediacéo do
Executivo que a problematica do controle ou da instabilidade politica
do aparelho estatal descentralizado se configura —o que torna rele-
vante a comparac¢ao entre periodos presidenciais.

Se se compararem os diversos periodos presidenciais, verificar-
se-a que o primeiro achado relevante refere-se ao periodo Janio Qua-
dros. Teria sido este o periodo mais instavel, isto €, que apresentaria
as maiores taxas de renovacéo das elites administrativas para o nivel
mais agregado (geral), para as posi¢cdes de atividade-meio e de
atividade-fim (vide proposicéo 4). Entretanto, tratando-se de um pe-
riodo de curtissima duracgao, e que se inaugura segundo uma dinami-
ca oposicionista, ndo seria surpresa encontrar elevado impacto sobre
aelite burocratica em seu inicio —o que efetivamente ocorreu —sen-
do precipitado, todavia, inferir que a mesma taxa de substituicdo
manter-se-ia nos anos subsequentes. Os dados para o periodo Qua-
dros, assim, devem sertomados com cautela.

Ja o mesmo néo se pode afirmar em relagdo ao periodo Goulart.
De acordo com as proposigdes 6,20 e 21, foi este o periodo de maior
instabilidade administrativa no aparelho estatal descentralizado, atin-
gindo, especificamente, a posicdo de maior responsabilidade das or-
ganizag0es, isto €, a posicdo maxima ou de topo. E este resultado
aparece consistentemente, tanto em relacdo aos dados agregados,
guanto em relacéo aos dados discriminados de acordo com aestrutu-
ra das organizacdes. Pelo que se conhece do periodo, corrobora-se a
idéia de que grande parte da administracdo publica federal brasileira,
independentemente de ser administrada de forma mais ou menos
centralizada, foi atingida pela penetracéo politica que caracterizou o
periodo.

A segunda éarea de questfes sobre as quais podemos ser ilustra-
dos pelos resultados obtidos refere-se a complexa e controvertida co-
nexao entre maior autoritarismo e maior estabilidade administrativa e,
por ai, maior continuidade de programas de trabalho, em contraposi-
¢ao a hipétese de que a maior democracia corresponderia maior ins-
tabilidade administrativa e, conseqiientemente, menor eficiéncia no
desempenho governamental.

Seria excessivamente ambicioso presumir que estudo tao ex-
ploratério e restrito quanto este pudesse decifrar definitivamente a
guestdo. Nao obstante, pode-se verificar que, de acordo com as pro-
posi¢cbes 2 e 7, as taxas de renovacao sdo declinantes apds 1964, tan-
to para as coortes presidenciais quanto para as coortes parlamenta-
res. A aceitar-se absolutamente tal resultado estaria sendo corrobora-
da a hipétese que afirma a conexao entre autoritarismo e maior esta-
bilidade administrativa, com base na qual se presume maior continui-
dade e eficiéncia governamentais. Todavia, a proposi¢éo 5 sugere-
nos caminho oposto. Provavelmente, o governo mais democratico
no periodo pré-1964, o de Juscelino Kubitschek, foi ao mesmo tempo



0 mais estavel em sua administragcéo indireta, no que diz respeito as
posicdes de atividade-meio e atividade-fim, inclusive mais do que o
governo Médici, queé o mais estavel dos governos pés-64, e pratica-
mente tao estavel quanto este no que concerne a posigdo de topo das
organizacoes.

Assim, pelo menos em relagdo ao limitado aspecto aqui investi-
gado, maior taxa de estabilidade administrativa, se admitida como
um dos requisitos necessarios a eficiéncia governamental, ndo exige,
necessariamente, sistemas politicos rigidos, podendo, ao contrario,
seralcancada em regimes abertos.

A terceira area de interesse refere-se a estabilidade das posi¢ctes
estratégicas nas organizagfes governamentais, aqui agregadas em
posicdes de topo, posicdes de atividade-meio e posicdes de
atividade-fim. Trata-se de considerar se haveria alguma diferenca sis-
tematica entre elas face as probabilidades de renovacéo. Desde logo,
as proposicoes 3 e 8 sugerem-nos que as posi¢cdes de atividade-meio,
isto é, aquelas ligadas especificamente a administragéo, sentido estri-
to, das organizacdes, séo mais impermeaveis asubstituicdo do que as
posicOes de topo e do que aquelas ligadas as atividades-fim (técnicas)
das organizacdes. Este resultado, ademais, vale tanto para as coortes
presidenciais, quanto para as coortes parlamentares. Os demais
achados sobre as posi¢cdes dependem da consideracéo da outra di-
mensdo — estrutura das organizacfes —e serdo, em consequéncia,
discutidos simultaneamente.

Se consideramos as rela¢des entre a estabilidade das posicdes e
aestrutura das agéncias, resultados importantes e significativos apa-
recem. Antes de tudo, uma observacéo isolada sobre a renovacao
das elites administrativas e a estrutura das organizacfes: desde logo,
revela-se pela proposi¢édo 11 que, em geral, as organiza¢es de maior
centralidade hierarquica exibem maiores taxas de renovagao ao nivel
mais agregado (geral) do que as organizagfes de menor centralidade
hierarquica. Estavulnerabilidade maior das organiza¢c6es mais centra-
lizadas sera corroborada praticamente em todas as circunstancias e
permitira importantes conclus@es na parte final deste trabalho.

Pelas proposicdes 12 e 13 obtemos que as posi¢des estratégicas
de topo e de atividade-fim sao mais instaveis (maiores taxas de reno-
vagéo), nas organiza¢Bes de maior centralidade hierarquica do que
nas organizagdes de menor centralidade hierarquica. Se tomamos as
coortes parlamentares como ponto de referéncia, verifica-se, pelas
proposicdes 33 e 35, que, com excecao da 5? legislatura (a legislatura
Goulart), também as posicdes de topo e de atividade-fim sdo mais
instaveis em organizagfes de maior centralidade hierarquica do que
em organizag6es de menor centralidade hierarquica.

Finalmente, as proposicdes 14e 15sugerem-nos que em ambos
os tipos de estruturas a posicao de topo € a mais instavel das trés posi-
coes.

Sumariando, procedeu-se nesta se¢éo a uma analise das taxas
de renovacao das elites administrativas do aparelho estatal descentra-
lizado brasileiro em suas relagdes com as mudangas processadas no
regime politico (mais democréatico ou mais autoritério), com asérie de



Executivos, com a série de Parlamentos, assim como se avaliaram as
variacdes nesta taxa de renovagédo em decorréncia das posi¢fes ocu-
padas e da estrutura das organizac¢des sob andlise. Os achados suge-
rem as seguintes conclusdes plausiveis:

a) Quanto a natureza do regime: ndo parece seguro afirmar-se
gue maior estabilidade administrativa requeira elevada dose de autori-
tarismo politico;

b) Quanto a hipotese do Estado cartorial: ndo parece verdadeiro
que o sistema estatal descentralizado brasileiro tenha ficado exposto
alogica da divisao de espdlio, com excegédo do periodo Jodo Goulart,
gue éo que mais se aproxima do modelo;

¢) Quanto a estabilidade diferenciada das posi¢Ges administrati-
vas estratégicas: as posi¢cdes administrativas ligadas a atividades-
meio das organizagdes sdo mais resistentes a renovagdo do que as
posicBes de topo e do que as posi¢des ligadas a atividades-fim, inde-
pendentemente da estrutura das organiza¢gfes. Emambos os tipos de
estrutura, por outro lado, a posi¢éo de topo é amais instavel das trés;

d) Quanto a estrutura das organizaces: em geral, quanto mais
centralizada hierarquicamente a organizacdo, maior a probabilidade
de substituicdo de suas elites de topo e técnica em sentido estrito, isto
€, aquelas ligadas as atividades-fim da organizagéo.

As duas Ultimas inferéncias, ced, permitem agora que se reto-
me o tema central deste estudo exploratdrio, o que sera feito na se¢ao
final, aseguir.

7. Conclusao

Argumentou-se que estruturas organizacionais de baixa centra-
lidade hierarquica relativa, isto &, aquelas estruturas nas quais o poder
administrativo nédo € excessivamente centralizado na sua posi¢éo de
topo, seriam menos permeaveis ao controle externo. Verificou-se,
também, que tais estruturas apresentam a caracteristica de possui-
rem elites administrativas mais estaveis do que as estruturas mais
centralizadas.

A conjugacdo de ambos os aspectos permite a inducdo de que
estruturas organizacionais em que o poder é descentralizado tendem
a resistir mais a renovacgao de seus quadros dirigentes, tanto em suas
posi¢cdes maximas, quanto em suas atividades especificas, isto é, téc-
nicas. A maior longevidade das elites administrativas de estruturas de
maior indice de descentralizacdo, por suavez, propicia acréscimos in-
crementais na ponderacéo do valor daquilo que é o recurso politico
por exceléncia das elites burocraticas modernas, a saber, a expertise,
o conhecimento especializado.

Com efeito, ao conhecimento especializado de fundo soma-se
através dos anos a experiéncia da operacao cotidiana da prépria es-
trutura e a posse do conhecimento em ato, por assim dizer, multiplica
o valor do conhecimento especializado, tornando os quadros dirigen-
tes dessas estruturas um fator relativamente escasso. Ao contrario do
gue se afirma eventualmente, a oferta de técnicos altamente capaci-



tados nao € infinitamente elastica a variagcdo nos precos. Bem ao con-
trério, a oferta de méo-de-obra de altissima capacitacéo é restrita, e
ainda mais exigua se adicionamos ao valor conhecimento a pondera-
¢do em ato —adquirido por via da longevidade nos postos. Neste ca-
so, aoferta de operadores de estruturas governamentais passa a ser
inelastica aprecos (salarios de operadores) e elastica apoder.

Em outros termos, quer isto dizer que o preenchimento de pos-
tos estratégicos ¢jn estruturas complexas passa a ser comandado por
ajustamentos politicos, antes que por competicdo no mercado. Ndo é
facil substituir um operador estatal oferecendo apenas salarios com-
petitivos no mercado privado. Expertise é fato escasso e néo é perfei-
tamente substituivel. Dai porque o controle do aparelho estatal des-
centralizado seja uma questdo eminentemente politica. Nao se trata
de submeter as preferéncias do comprador — no caso, o0s 6rgaos de
administracdo direta —a orientacdo do vendedor —no caso, as uni-
dades descentralizadas — que seriam perfeitamente substituiveis pe-
lo mercado. Elas nédo o sdo. Eporgue ndo o séo, 0 ajuste entre as pre-
feréncias do comprador e as orienta¢gbes do vendedor escapa a dina-
mica do mercado, quer dizer, dos precos (salarios) e ingressa no am-
bito das negocia¢fes de poder. O aparelho estatal descentralizado re-
siste a coordenacdo central precisamente porque 0 seu comporta-
mento nédo obedece alégica do mercado. Eo que permite a este seg-
mento escapar as regras da perfeita substitutibilidade €, de um lado, a
complexidade da estrutura que o constitui e, de outro, a escassez de
seus operadores.

Sabe-se que as agéncias descentralizadas incumbidas da pres-
tacdo de servigcos de infra-estrutura e da producéo de bens pesados
costumam ser rebeldes a coordenacgédo central. Siderdrgicas e hidrelé-
tricas encontram-se neste caso e sao alguns dos exemplos notdrios
de empresas de elevada autonomia face ao poder central. Sabe-se
também que possuem larga margem de autofinanciamento, o que
lhes da o patamar material para a defesa de tal autonomia. Enecessa-
rio incluir agora, portanto, dois outros aspectos: a complexidade de
suas estruturas e a longevidade de suas elites. Quer isto dizer que,
mesmo gue se encontrasse uma forma de reduzir ou controlar a capa-
cidade financeira destas agéncias, ainda assim o seu controle perma-
neceria no ambito da equacao politica, por razGes organizacionais e
de estabilidade de elites. Eestes dois ultimos fatores n&o séo aleat6-
rios nem de facil modificagdo, ja que, aparentemente, decorrem do
estagio atual da divisdo social do trabalho, da divisdo social do conhe-
cimento e do nivel de tecnologia. Isto quer dizer, finalmente, que as
modernas organiza¢Bes complexas constituem um problema de po-
der, istoé, pojitico,endo meramente administrativo. Eproblemas po-
liticos, como é curial, s6 politicamente podem ser encaminhados.
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Introducéo
Importancia do tema

Na pratica do comércio internacional, assim como no interior
dos paises, uma economia concorrencial obriga as empresas a procu-
rar, sem desfalecimentos, o aumento do volume de suas vendas. Isso
€ obtido através da busca de novos mercados, e ao estabelecimento
de relagdes de cooperagdo com outras empresas, empresarios e, por
vezes, auxiliares do comércio.

Dois séo os focos em torno dos quais desenham-se essas ativi-
dades: o estimulo as vendas e a organizacao de centros de distribui-
¢édo de mercadorias e produtos.

Ao promover o estimulo as vendas, as empresas recorrem nao
s0 as técnicas de "marketing" como ao estabelecimento de relagdes
juridicas, as mais variadas, com pessoas que, estimuladas pela parti-
cipacdo em parte dos lucros, possam obter novos fregueses. Os cen-
tros de distribuicao, por sua vez, servem a exibir os produtos, torna-
los facilmente acessiveis aos fregueses, proporcionar assisténcia téc-
nica, manutencéo e fornecimento de complementos e pecas.
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Em ambas as atividades ha diversos tipos de contratos: o "fran-
chising", acessao de marcas, as vendas em comum atraves de "joint
ventures" ou de consorcios, outras formas de organizacdo sendo
possiveis e numerosas demais para se relacionar. Mas tdo-s6 arepre-
sentagdo comercial e a agéncia € que serdo examinadas aqui.

DefinigBes.

Tem-se agrupado arepresentacéo e aagéncia sob uma denomi-
nacdo ampla, que, embora menos precisa do ponto de vista juridico 1
€ mais adequada a realidade econdémica.

Os conceitos de representacdo e de agéncia sdo variados, se-
gundo o pais. Um autor italiano2 coloca-os sob a rubrica genérica de
"intermediarios".

A palavra representacao nao é, alias, adequada, pois serve para
designar o "obrigar-se por conta de outrem", no ambito do direito.
Foi, e é usada também na acepgdo econdmica, designando a inter-
mediacéo entre o produtor e o comprador. Dai, falarem os italianos
em "agente con”, ou "senza rappresentanza”. No Brasil, como se sa-
be, a Lei consagrou o uso comum, chamando de "representante co-
mercial" &

"pessoa juridica ou fisica, sem relagdo de emprego, que desem-
penha, em carater ndo eventual por conta de uma ou mais pessoas, a
mediacéo para a realizagdo de negdcios mercantis, agenciando pro-
postas ou pedidos, para transmiti-los aos representados, praticando
ou ndo atos relacionados com a execucdo dos negocios" (Lei n?
4.886, de 9/12/1965, art. 10).

Outra figura foi requlamentada, com funcdes préximas: o con-
cessionario. Antes de falarmos das diferencas deste com o represen-
tante comercial, é preciso marcar a separagdo que existe no direito
brasileiro — mas que néo é aceita universalmente —do mandato co-
mercial e da representacdo comercial.

O paragrafo primeiro do artigo 1? da lei supracitada marca a
existéncia de regimes juridicos diversos para 0 representante-
mandatario —o "agente con rappresentanza" dos italianos —epara
ojepresentante ndo mandatario. N&o é o caso de retomar a exposi-
¢ao da discussao doutrinaria sobre a natureza do mandato, tdo bem
exposta por Waldemar Ferreira3 e sintetizada por Requido4.

E preciso, ainda, distinguir comissdo mercantil de representa-
¢do comercia” no direito brasileiro, sendo a primeira "mandato sem
representacdo”, como quer Requido5. Define-a o artigo 185 C.Com.,
como:

o contrato do mandato relativo a negécios mercantis quando,
pelo menos, o comissario € comerciante, sem que nesta gestéo seja
necessario declarar ou mencionar o nome do comitente".

Assim, no caso da representacdo o produtor aparece, agindo o
representante comercial em seu nome; na COmisséo 0 comissario, co-
mo estabelece o art. 166C. Com.:

"fica diretamente obrigado as pessoas com quem contratar,
sem gue estas tenham acgdo contra o comitente, nem este contra
elas".
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Chega-se, assim, a ultima das distingbes a fazer-se no seio do
direito brasileiro, aquela entre representante comercial e conces-
sionario.

As caracteristicas que permitem distinguir, do ponto de vista ju-
ridico, o agente do concessionario residem no fato de que:

"0 agente limita-se a facilitar a celebracdo de contratos entre o
fornecedor e o fregués (ou no caso do agente com representacdo —a
concluir o contrato em nome e por conta do fornecedor); o conces-
sionario adquire o produto para revenda"é.

Um quadro, elaborado por Bortolotti, permite, sob o ponto de
vista econdmico ou negociai, distinguir as caracteristicas de diferen-
tes tipos de intermediérios, escalonados de acordo com o grau de in-
dependéncia e as vantagens e desvantagens de cada atividade:

Funcdes tipicas

Remuneragéo

6nus suplemen-

tares

6nus de organiza-

céo

Controle de politi

ca de venda da cli-

Distribuidor ou
cessionario

Adquire e revende
em nome préprio

Diferenca entre
preco de aquisi-
céo e de revenda

Nenhum (em cer-
tos paises, indeni-
zagdo de provisdo
e/ou clientela).

Pequenos: a re

venda ¢ obriga-

cdo do cessiona
rio

Fraco: pode-se a-
centuar contratu

Representante ou Representante ou
agente com man- agente sem man-
dato dato

Transmite ordens
do produtor

Conclui contratos
em nome e por
contado produtor

Comisséo sobre negécios efetivados

Comum a indenizacdo de resciséo, ou de
clientela Excepcionais, 6nus previdén
ciartos

Médios o produ- Pequenos: sobre

tor fatura aos cli- tudo quando o a

entes agente mantém
depésito

Médio: muito dependente do contrato, e
o fabricante conhece a clientela e seus

Representante
subordinado (via-
jante)

Atua como agente
(com ou sem man-
dante) mas sob o
controle do fabn
te

Comisséo ou fixo
mensal, ou ambos

Pesados indeni-
zagdo de recisdo,
previdéncia,
legislacdo traba
lhista. etc.

Fortes: o produtor
deve controlar a
gestdo

Forte o fabrican-
te pode determi

nar os detalhes da
acdo do viajante

entela almente, mas o enderecos, pois fatura

produtor pode
perder a ghentela

Riscos comerci- A cargo do con- Quase todos acargo do produtor

ais cessionario

Naturalmente, a apresentacéo é duma clareza que € rara na rea-
lidade, em que as nuances tornam dificil distinguir. Os diferentes tipos
retro referidos ndo esgotam as possibilidades de intermediacdo, pois
ha entre outros, ainda, o agente ocasional — chamado entre nés de
corretor — € 0 que "pode intervir em todas as convencgdes, transa-
¢Oes e operacgdes mercantis" (Codigo Comercial, art. 45), conhecido
entre os italianos como "proccaciatored'affari. Alids, nosso Cddigo
Comercial (art. 35) emprega a expressao "agente" para os auxiliares
do comércio em gera!, ao contrario das leis européias, que a empre-
gam em relagdo a representagdo comercial?.

A expressdo agente, no Brasil, é de uso comum na doutrina,
tendo sido consagrada pelo Projeto do Codigo Civil Brasileiros. As-
sim, e porque € corrente na maioria dos paises, aempregaremos.
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Entretanto, é preciso ter presente que circunstancias locais fize-
ram com que, em cada pais, se fizessem distin¢des entre os diversos
géneros de agentes, dando-lhes denominacbes diferentes e
submetendo-os avarios regimes juridicos, entre 0s quais o do Direito
do Trabalho —é o caso, por exemplo da lei francesa de 18/07/37. Es-
ta havia disciplinado as func¢des dos "vendedores, representantes e
pracistas”, os VRP, inserindo a relago juridica no Livro 1do Cddigo
do Trabalho (art. 29, letras "k" a "s"). Mas, como lembra Requido,
criou-se a denominacao "de'representantes mandatarios', para os
disntinguir (os autbnomos) dos representantes comerciais, denomi-
nacéo ocupada pelo Direito do Trabalho"9. Na ltdlia, por sua vez, a
disciplina do contrato de agéncia esta no "Codice Civile" de 1942 (art.
1742), excluindo-a do direito do trabalho.

O Problema da ordem publica

Como quer que seja, o "lobby" dos agentes e representantes
obteve em toda parte legislacéo que os protege.

Podemos lembrar, no elenco das normas que disciplinam a ativi-
dade, além do "Codice Civile" italiano, arts. 1742a 1753, alei suica de
4 de fevereiro de 1949, que modificou o artigo 418 do Caodigo das
Obrigacdes; a lei francesa ora em vigor (Decreto 68 - 765, de 22 de
agosto de 1968); a Secao VI, arts. 84a92 do HGB, do Cddigo de Co-
mércio Aleméo; o Cdédigo de Processo Japonés de 1951, arts. 46 a
55; a Lei n° 14.546, de 27 de outubro de 1958, da Argentina, ndo nos
esquecendo a nossa Lei n°4.886, de9 de dezembro de 196510.

Essas leis sdo de, ou contém, normas a que, no Direito Interna-
cional Privado, se chama de aplicagédo imediata —as "Lois de police"
tao caras a Franceskakis.

Oart. 10, alinea "i", do Cédigo Napoledo, empregava a expres-
sdo "Lois de police et de sureté”, tendo a primeira expresséo sido
adotada para designar normas de aplicacdo imediata, assim denomi-
nadas porque afastam a legislacdo estrangeira indicada pelas regras
de conflito de leis. Trata-se de disposi¢Bes imperativas que, no dizer
de meu Mestre Loussouarn, "... se multiplientet enserrent la volonté
des contractants dans des frontiéres sans cesseplus étroites", e lem-
bra ainda o professor da Universidade de Paris que, por exemplo,

... dansle contract detravail, laplace desprescriptionsadministrati-
ves re/atives a 1'higiene et a la securité du travail va croissant de telle
sorte que 'ilestinconcevable qu 'elles relevent d'une loiautre que celle

dupayssurle territoire duquelle travailest effectué "1K

A existéncia e o0 alcance dessas normas séo hoje reconhecidos
universalmente, como faz praca o célebre "caso Boll", da CIJ, em
gue se asjulgou aplicaveis em matéria de direito de familia e protecéo

do menor, por extensao podendo-se imaginar aplicaveis em outras
matérias.

Graulichi2 escreveu que as regras de aplicacdo imediata teriam
precedéncia sobre as de conflito de leis, cujo alcance delimitariam. A
opinido desse autor ndo &, porém, incontrastavel, e o debate sobre o
real alcance e até mesmo a existéncia das "lois de police" ainda per-
dura. Fica, porém amencgao, e encarar a sua aplicacéo é prova de rea-
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lismo, eis que a maioria dos tribunais tende a emprega-las, quando
mais nao seja porque obedece escrupulosamente a lei... do minimo

esforco. Outra realidade a encarar é o alcance territorial dessas
normasi3.

Colocadas estas premissas, podemos passar aexaminar os con-
tratos internacionais de agéncia e representancéo, sob o prisma con-
flitual (1) e da sua elaboracéo e redacéo (2).

1.0 aspecto conf/itual

Em todo o contrato internacional conteddo e forma devem ser
examinados, ao se redigi-lo ou prepara-lo, 4 sombra das regras confli-
tuais, para a determinacéo de qual seria a lei aplicavel. Em nosso caso,
uma lei merece consideracéo especial —a brasileira. Assim é que co-
megaremos por examinar as hipéteses de lei aplicavel a qualquer con-
trato de agéncia ou representacéo (a), para encarar o alcance e a ex-
tenséo da Legislacdo Brasileira face a esse contrato (b), concluindo
com 0s mecanismos para solugdo de disputas (c).

a. Leiaplicavel

A importancia de se determinar a lei aplicavel aos contratos de
agéncia e representagdo decorre principalmente de que: a) quando tal
lei contiver disposigbes imperativas, estas podem ser de molde a re-
vogar ou negar vigéncia ao contrato, ou na melhor das hipéteses aal-
guma de suas clausulas; b) a lei aplicavel é que supre as lacunas do
contrato e tudo o que seja relativo a aplicacao e interpretagédo do mes-
mo ou aquilo que esteja subjacente aconvencgao.

Podemos desde logo imaginar, em relacéo a um contrato ja ce-
lebrado, as hip6teses de ter sido escolhida ou ndo a lei aplicavel.

§ 10 — A falta de escolha expressa da lei aplicavel

Nao havendo escolha da lei aplicavel pelas partes, se o contrato
tiver sido proposto por pessoa residente no Brasil, ou destinar-se a
execucgao no Brasil, éoartigo 9oda LICC que determina alei aplicavel.

Como corolario, pode-se admitir que, para que se escolha outra
lei, € preciso que o contrato se constitua fora do Brasil, pois, como
lembra Oscar Tendrio:

"0 artigo 90 (da LICC) ndo exclui a aplicacdo da autonomia da
vontade se ela for admitida pela Lei do pais onde se constituird obri-
gacao"l4.

Entretanto, aregra da autonomia no direito brasileiro, tal como a
consagrava o artigo 13 da antiga Introducéo ao Caédigo Civil, foi de-
fendida por juristas do peso de um Haroldo Vallad&doi5 e de um Serpa
Lopes'6.

O certo é que, se 0 nosso direito pode admitir a autonomia da
vontade, o juiz brasileiro ndo procede a uma investigacdo da vontade
implicita ou tacita das partes. Utiliza-se, no siléncio do contrato, dos
critérios da LICC, nossos conhecidosi?.

Para os contratos celebrados entre ausentes, por via de cartas,
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telegramas, telex, ou mesmo telefone, a regra, no Brasil, € ado art.

90, §20, da LICC, que manda adotar a lei do lugar da residéncia (endo
domicilio) do proponente”.

Trata-se de solucéo que apresenta algumas dificuldades. A pra-
tica, hoje, dos contratos entre ausentes € o uso do telex —que propi-
cia didlogo entre os futuros contratantes. Podem haver — e é fre-

gliente — varias contrapropostas a proposta inicial, mas € esta que
deve ser levada em conta:

O exame da proposta e da contra-proposta é extremamente di-
ficl quando ocorre aceitagdo parcial da contra-proposta e também
parcial pelo contra-proponente, da proposta. O lugar da residéncia da
pessoa donde partiu aproposta inicial determina o direito a aplicar ao
contratols.

Sem nos alongarmos mais sobre a matéria, convém lembrar
que Amilcar de CastroX)chamava a atengédo para a expressao resi-
déncia, porque, aseu ver, "lugar onde residir o proponente"é "lugar
onde estiver o proponente”, acentuando a caracteristica da transito-
riedade da residéncia, oposto a estabilidade do domicilio; Serpa
Lopes2i concorreu com anocao de que aresidéncia deve conformar-
secom a sua propria funcao de elemento localizador do contrato".

Outro aspecto a lembrar-se —também usual na pratica interna-
cional —é o do contrato celebrado por mandatario que faz a propos-

ta, € claro, em nome do mandante. A residéncia sera a deste, pelo sis-
tema brasileiro.

Ja na Alemanha, nos EUA e na Franga, utilizou-se a residéncia
ou domicilio do mandatario, como lembrava meu professor Batiffol
emsuatese?2?2. Por sua vez alei italiana, art. 25 das disposicGes gerais
sobre as leis, que precedem o "Codice Civile", estabelece que: "Le
obbiigaziom che nascono daicontratto sono rego/ate delia legge na-
zionale dei contraentise é commune: altrimentida quella delluogo nel

quale Hcontratto é statto concluso. Esalva in ognicaso la diversa vo-
lanta delleparti”.

Pode ocorrer que ojuiz ndo seja o brasileiro; e a probabilidade de
gue aregra da autonomia predomine é entdo suficientemente grande
para nos permitir alguma especulagdo sobre o assunto.

Batiffol explica a acéo do juiz no siléncio das partes quanto a lei
aplicavel com ateoria da "localizagao objetiva". Segundo o mestre, 0
juiz ndo busca a lei aplicavel "dans une pretendue volonté tacite on
implicite des contractants, recherche quiserait d'ailleurs le plus sou-
vent divinatoire. Il procéde en realité a une localisation objective du
contrat 23, ateoria é levada a sua conseqiiéncia légica final, pela afir-
macao de que mesmo na hipotese em que as partes manifestarem ex-
pressamente a sua vontade quanto a lei aplicavel, nada mais fizeram
gue localizar o contrato. Nao iriamostao longe. Mas o fato é que o juiz
deve localizar o contrato e buscar para isso elementos que tenham in-
fluencia sobre o mesmo.

O fato do representante ter mandato pode levar o juiz a inclinar-
se para indicar a lei aplicavel a este. Se o representante ndo é auténo-
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mo, € alei aplicavel ao contrato de trabalho (sempre segundo as nor-
mas conflituaisdo pais dojuiz).

7

Das diversas hipéteses aplicaveis, a "lex loci executionis" é a
gue parece melhor aplicar-se ao contrato de agéncia. Entretanto, alei
da autonomia ligada a "lex loci executionis" teria a vantagem de
aplicar-se quer ao representante autdnomo, quer ao subordinado.
Nesse caso, uma sé regra resolveria o conflito sem que fosse preciso,

antes, passar pela qualificacdo do contrato. Mas, como ja se disse:

"Malheureusement, une telle vision des chosesprocede d'un excessif
optimisme pour deux raisons. Sila competence supplétive de la "lex
loci executionis" semb/e admise sans contestation en matiére de con-
trai de mandat, elle demeure incenaine dansle contrat de travailou le
principe méme de lacompétence de laloid 'autonomie a suscitité des

réticences, et est ecarté par certains au profit d'un rettachement im-
peratif'24.

Outra hipo6tese é a aplicacdo da lei da sede da empresa produto-
ra, solucéo que foi encontrada pela Corte de Cassacéo francesa, para
resolver litigio entre produtor francés e representante que, pessoa fisi-
ca, agia em varios paises da América Latina25.

Pode-se, ainda, encontrar a solucgao italiana da nacionalidade
comum das partes, mesmo fora da Italia, como se vé de uma deciséo
da Cassacao francesa 26.

Finalmente, as dulvidas sobre a lei aplicavel poderdo vir a
dissipar-se, se vier a ser posto em vigor o projeto de convencédo, de
1977, da Conferéncia de Haya sobre o Direito Internacional Privado
(da qual o Brasil, em ma hora, retirou-se), "sobre os contratos de in-
termediacdo e representacdo”. Esse projeto prevé a aplicacédo da lei
escolhida pelas partes ou, na sua falta, a do pais onde o agente esta
estabelecido.

§2° - A escolha de uma lei pelas partes

Admitida a possibilidade de escolha, pelas partes, de lei para re-
ger o contrato, varias hipéteses sdo provaveis. Dentre elas, alei do lo-
cal da execucdo, ou a do pais do domicilio do intermediario, que em
geral coincidem, a lei do pais do produtor ou a lei de um terceiro pais
s80 as mais importantes.

A leido pais do produtor, muitas vezes, € afastada como impro-
vavel ou inconveniente porque, se houver disposi¢des imperativas no
pais do intermediario, estas se aplicardo. Entretanto, poder-se-ia ar-
gumentar que estando numa posicdo eventualmente mais forte po-
deria o representado optar por sua propria lei, que conhece melhor.
Nesse caso, se fosse demandado no foro de seu domicilio, ou se este
fosse competente para conhecer de questédo contra o intermediario,
ai teria possibilidades de fazer predominar a sua prépria lei.

A lei do pais de domicilio do intermediario, como se apontou
atras, é provavelmente a que teria melhor possibilidade de aplicacéo,
em razéo de ser o lugar mais provavel da execugédo principal do con-
trato. Em geral, as diferentes legislacdes variam no grau de protecéo
gue oferecem aos intermediarios, quer submetendo os contratos ale-
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gislagéo trabalhista, quer a outra riorma especial. Alids, a maior ade-
quacao das leis de pais em que o contrato seri executado conduziu

alguns tribunais, como os franceses, a escolhé-la na falta de estipula-
cao pelas partes27.

A leide um terceiro pais, embora seja a hipétese que maior liber-
dade pode oferecer as partes, é a que maiores riscos oferece, pois ha
que estabelecer um nexo entre essa norma e o contrato28.

b.A legislacéo brasileira, alcance e extensao

Ja vimos que nossas leis conflituais contemplam duas hip6te-
ses: ado lugar da proposta e a do lugar na celebracdo do contrato (a

qual) pode levar, por via indireta, a escolha da lei que as partes quise-
rem).

A aplicacéo da lei brasileira pode decorrer, pois, ou da residéncia
do proponente, ou de escolha expressa pelas partes (na hipotese de

celebracéo no exterior, ou de ser o Brasil o lugar da execucdo do con-
trato).

A solucédo da escolha da lei brasileira, quer para o agente repre-
sentante, quer para o usuario de seus servicos, brasileiros, é til por
permitir-lhes aplicar um direito moderno e conhecido —o que oferece
vantagens quer na redacdo do contrato, quer na execu¢do do mes-
mo. Mas adisposi¢do sera de pouco utilidade, se o foro escolhido (na
medida em que isso seja possivel) for outro que ndo o brasileiro.

No caso de empresa brasileira que empregue intermediario no
exterior, a escolha da nossa lei deve ser antes objeto de algumas pon-
deracdes. Em primeiro lugar, € preciso saber se no pais do intermedia-
rio ha (éo caso da Argentina, por exemplo), ou ndo, normas imperati-
vas que o protejam ( verbi gratia”, a Inglaterra). Em havendo normas
imperativas no pais do intermediario, é preciso verificar se essas sao
de ordem publica internacional —e podem ser derrogadas pela esco-
lha de uma lei estrangeira —ou nao.

Nesta Ultima hip6tese, ainda, alei brasileira poderia ser aplicavel,
se o foro fosse o do Brasil e se ndo houvesse choque entre a lei daqui e
ado pais do intermediario. A ado¢éo de clausula dispondo que a nuli-

dade de alguma das disposi¢cfes do contrato ndo acarrete a das de-
maise,ai, muito Util.

A escolhajpor via direta ou indireta) da lei brasileira faz com que
a nossa legislacdo — a da representacéo comercial e dos Cédigos Ci-
vil e Comercial — seja aplicavel. A solugdo néo € perfeita, pois, como

e_obvlio, trata-se de normas dispostas para uso interno e nao interna-
cional.

sev® d°, P°nt° de vista de conflito de leis, o problema é
de dificil solugéo. Dai, surgirem os mecanismos contratuais de solu-
¢do de disputas.

c.Mecanismospara solucéo de disputas

As partes, em um contrato, que ndo tenham conseguido se
compor amigavelmente, tém que recorrer a terceiros para resolver



suas divergéncias. Ou é o Judiciario, com os 6nus e riscos das de-
mandas, ou € avia da arbitragem. Assim, ha que encarar aescolha de
foro ou jurisdicdo competente (8§ 1?), antes de examinar o interesse da

arbitragem para resolver questdes entre fabricantes e seus agentes (8§
20).

8 10- Clausulas de escolha de foro ou jurisdi¢cao

Ja acenamos mais atras para a possibilidade de se escolher o fo-
ro do produtor. Escolhido este, duas possibilidades se oferecem
guanto alei aser aplicada (escolhida ou indicada pela norma conflitual
local): alei do juiz ou uma lei estrangeira.

A primeira apresenta vantagens, especialmente quanto a maior
seguranga do juiz e das partes, quanto a interpretacdo possivel; no
caso de escolha expressa dessa lei, acarreta a certeza de sua aplica-
cao.

Quando aexecugéo do contrato se der em paisonde se admita a
competéncia concorrente do foro contratual, ou a exclusdo do foro
indicado pela lei, em favor deste, aescolha do foro do produtor é mais
conveniente. Isso porque eventuais disposi¢cdes de ordem publica
poderdo ser afastadas na decisdo da questdo. Mas, se houver "exe-
guatur', podem elas voltar a intervir, afastando a homologac¢éo da
sentenca estrangeira no que ela colidir com o direito local.

Um importante tratado internacional, a Convengéo de Bruxelas
de 27/09/68 sobre o reconhecimento e execucdo de sentencas, em
vigor desde 01/02/73 no seio da CEE e que contou com a adeséo de
outros paises europeus, em 05/10/78, prevé expressamente no seu
art. 17 a eleicdo de foro, que determina a competéncia jurisdicional,

com afastamento da do juiz indicado pelo direito interno desses pai-
Ses.

Fora esses membros da CEE, é dificil definir uma regra geral,
pois ndo ha sendo poucos tratados bilaterais sobre o0 assunto, e, que
se saiba, o Brasil ndo é parte em nenhum deles.

A jurisdicdo competente, por via da escolha das partes, pode ser
ado pais do produtor. O maior inconveniente pratico dessa situacéo é
gue ojuiz aplicara um direito que ndo conhece, e que a prova desse di-
reito incumbe as partes ou pelo menos a uma delas.

Uma outra hipétese é a da escolha pelas partes do tribunal de
um pais que ndo seja 0 do produtor, ou o do intermediario, escolha
que, segundo ja dissemos, € arriscada porque pode ser facilmente
acusada de fraudulenta, se algum desses paises tiver disposi¢es im-
perativas em suas leis.

Pode-se, ainda, adotar a regra de que o tribunal competente se-
ra o do domicilio do réu, solugdo que, se é pratica do ponto de vista
negociai e evita eventuais conflitos de jurisdicao, € pobre e amarra as
partes a lei indicada pela regra de conflito local. Além disso, coloca
graves dificuldades quanto a conciliagdo das duas leis aplicaveis em
hipétese ao contrato, ou a conciliacdo do texto deste as exigéncias de
ordem publica dos dois paises.



Uma breve vista de olhos sobre o direito comparado € importan-

te a este passo, para ilustrar qudo delicado é o problema da escolha do
foro.

A competéncia "ratione materiae" pode ser, seja dos tribunais
comuns ou comerciais, seja a de um equivalente da nossa justica do
trabalho, por exemplo, os "conseils de prud'hommens" da Franca.
Esta Gltima justica, no caso do representante subordinado, é compe-
tente na Franga, Austria, Bélgica, Alemanha, Portugal e Argentina.
Em outros paises, séo os juizes do foro civel e comercial que teréo
competéncia, tal como ocorre para os agentes autbnomaos, inclusive
nos paises que mantém justica do trabalho. Aqui, porém, é preciso

lembrar que em bom numero de paises ajurisdigéo civil ou ordinaria €
diferente da comercial.

Essas dificuldades todas levam as partes a ter recurso a arbitra-
gem.

§2°-Clausula arbitrai

Séo classicas as observag6es sobre a conveniéncia e utilidade
da arbitragem nos contratos internacionais: segredo, rapidez, ausén-
cia de formalismo, especializa¢do e conhecimentos tedricos dos arbi-
tros, possibilidade de obter julgamento neutro, afastamento das nor-
mas de ordem publica interna, menor custo, enfim, ha de tudo para
todos. Pode-se, porém, perguntar se a arbitragem é cabivel em pe-
guenos contratos, e se a neutralidade de certos organismos e arbitros
etao certa, assim como se amatéria é arbitrai.

A convengdo de New York, de 10/06/1968, resolveu grande
parte dos problemas, quando pelo menos o pais de uma das partes é
signatario do tratado. O Brasil ndo é signatario, e para nos as disposi-
coes dessa convencao ndo operam. Mas ha um problema, queéo fa-

L ° i a"uns paises, como a Franca e a Bélgica, excluem a possi-
bilidade de submisséo aarbitragem de certos contratos.

Quando se trata de agente subordinado, ou assalariado, a arbi-
tragem e admitida”expressamente na Austria, na Gra-Bretanha, no Ira
(antes da revolucéo dos Ayatollahs) e na Holanda. E, por outro lado,
f g iQcn\ne”Se Cas0, na “ran<a' Bélgica e Itdlia. Em Portugual, era
(ate iyb9) admitida diante das "comissfes cooperativas", Segundo

dispunham os artigos 14e 17 do Cdadigo de Processo do Trabalho, en-
tao em vigor.

Ja no caso do agente autbnomo e do concessionario, a arbitra-
gem tem sido admitida e empregada na maioria dos paises.

O recurso a organizagdes especializadas € possivel e Util desde
que elas possam assegurar imparcialidade e seriedade.

Com estas observagfes, podemos ja avancar na parte mais es-

pecifica e pratica deste trabalho, que é o contetdo de um contrato de
agencia.



29. TRATADO de Roma, art.
85. §83°.

2. O Contrato

Nao seria possivel, nos limites que nos impusemos, o exame de
todos os aspectos do contrato.

Encaremos em primeiro lugar os aspectos de direito da concor-
réncia (a), a seguir examinaremos o introito do contrato, que usual-
mente contém definicdes e dados bésicos (b), e as obrigagdes do in-
termediéario (c), as do fabricante (d), bem como acessacéo do contra-
to (e).

Ao celebrar o contrato, a primeira preocupacao deve ser quanto
aforma. Raramente se exige a forma escrita para o agente subordina-
do ou assalariado, sendo que na Franca, na Italia, na Suica e no Brasil,
para os contratos de duracao determinada € preciso que haja escrito.
Havendo clausulas especiais ou particulares, que fujam do uso local,
a forma escrita impde-se, também, na maioria dos paises. Essas exi-
géncias sdo feitas tendo em vista a prova do convencionado.

Ja no tocante ao representante autbnomo, ndo encontramos re-
feréncia a forma especial (ainda que algumas legislaces, como a brasi-
leira, contenham disposi¢des que implicam automaticamente na extin-
¢do de contrato escrito).

Outras exigéncias ndo se apresentam, quanto a forma. De qual-
guer modo, como em todos os contratos internacionais, convém ado-
tar a forma escrita, quando mais néo seja para facilidade de prova. Isto
posto, podemos pensar na redacéo do contrato de representacéo.

a. Contrato de agéncia elegislagdo concorrencial

Os EUA e a CEE desenvolveram legislacéo sobre direito da con-
corréncia — ou antimonopolistico — aplicada com seriedade e rigor.
Por isso, é preciso examinar essa legislacdo, que pode e deve ser levada
em conta, na elabora¢do de contratos de agéncia que possam vir a pro-
duzir efeitos nesses paises.

0 art. 85, § 1o, do Tratado de Roma, proibe os acordos ou deci-
sOes de associacdo de empresas, ou praticas, acordadas com o objeti-
Vo de restringir a concorréncia no interior do mercado comum e susce-
tiveis de afetar o comércio dos Paises-Membros. E disposicio seme-
Ihante a da legislacéo "antitrust" dos EUA, os "Sherman Act" e 'Clay-
ton Act".

Podemos, inicialmente, supor que os contratos de agéncia com
clausula de exclusividade nem sempre se enquadram nessas proibi-
¢Oes. No interior de um pais, por exemplo, tais cldusulas — como a de
exclusividade reciproca, a obrigacdo de ndo comprar de outro produ-
tor, ou de contactar clientes fora da zona de concessdo — foram consi-
deradas licitas, em principio, pela Comissdo das Comunidades
Européias29.

Entretanto, para que clausulas de exclusividade possam ser in-
cluidas em contrato de representagao comercial, € preciso que o agen-
te ndo seja comerciante, independente do representado. A Comissdo
das Comunidades Européias caracterizou o comerciante como aquele:
a) que mantém, as suas expensas, um estoque consideravel dos pro-
dutos que representa; b) organiza, também por sua conta, assisténcia a



30. DECISAO de 23/11/72.
Journal Officiel de la Commu-
nauté Européen. 272,
05/12/72,35.

31. DECISAO de 02/01/73 -
Journal Officiel de la Commu-
nauré Européen. 140,
26/03/73.p .17.

32. DECISAO Bendix/Mertens
e Straet, de 01/06/64. Journal
Officiel de la Communauté Eu-
ropeén. 82, 10/06/64, p. 1426.

33. DECISAO VOLK/
Vervaeck, de 09/07/69. Re-
cueil - 1969, p. 295. DECISAO
CADILLON/ Hoss, de
06/05/75. Recuei! 1971, p.
351.

clientela; c) tem autonomia para determinar os precos ou condicdes
das representacGes. Esses sao os principios gerais, que, na pratica, fo-
ram aplicados com interpretacao elastica.

O caso "Pittsburg Corning Europe"30 teve como conseqiiéncia
firmar o precedente de que um intermediario remunerado a base de co-
miss@es, por periodo determinado, que ao fim desse periodo passa a
comprador-revendedor (ou concessionario), pode ser considerado co-
merciante independente, e as clausulas de exclusividade do contrato
anuladas com base no artigo 85 do Tratado de Roma.

Outros exemplos s&o os de representantes que contrataram com
Industrie Européennedu Sucre"3i e tiveram os contratos anulados. A
Comisséo, nesse caso, entre outras consideracdes, decidiu que as pes-
soas que agem ao mesmo tempo como revendedoras e representantes
dosmesmosprodutos ndo sao simples auxiliares do comércio.

Esses exemplos, ainda que baseados em legislacéo de efeitos re-
gionais, servem para ilustrar o problema da interferéncia das leis anti-
monopolisticas na celebracéo de contratos de agéncia.

Ponderar-se-a que bastaria ndo ocorrer a exclusividade para que o
contrato escape acessas restricdes. Entretanto, isso ndo ocorre. Con-
tratos de concesséo, a atividade de revendedores e atacadistas podem
sereja foram objeto de impugnacgao pela Comissdo32.

Séo excluidos, porém, da incidéncia das proibigdes do Tratado
de Roma os contratos passados por fabricantes sediados na Comuni-
dade com agentes situados em outros paises. O art. 85 visa, expressa-
mente, a proteger o comércio entre os Paises-Membros. Ao revés, os
contratos de fabricantes de paises alheios ao Mercado Comum, com

agentes situados neste, caem sob o império das restrigdes do art. 85,
citado33.

Com estas breves observa¢des podemos, agora, passar a estru-
tura do contrato, a partir de seu predmbulo.

b. Definicdes e elementos basicos do contrato

Tradicionalmente, os contratos iniciam-se com a qualificacéo e
designacéo das partes e do seu objeto. O contrato de agéncia também
deve iniciar-se dessa forma.

§10- Identificac&o das partes

Ao iniciar a redagdo do contrato, é preciso indicar claramente,
qualiticando-as, as pessoas do produtor e do intermediario.

Tratando-se de pessoa fisica, como é ébvio, indica-se o prenome,
0 nome, o domicilio, sendo dispensaveis, para o caso de contratos ate-
rem execucao no exterior, as exigéncias, hoje tradicionais nos contra-
tos de nosso direito interno, do nimero do documento de identididade
e de cadastro fiscal. No caso de mandatario, mencionar no corpo do
contrato o0 mandato, que convém registrar no Cartério de Titulos e Do-
cumentos, se tiver sido lavrado no exterior, e 0 nimero do passaporte,
se o procurador for estrangeiro de passagem pelo pais.

Tratando-se de pessoa juridica, verificar se a pessoa que apde a



sua assinatura no contrato tem poderes para obrigar a sociedade,
guer em razdo da funcdo que exerca, quer em razdo de procuragéo
gue Ihe tenha sido outorgada por diretores devidamente habilitados.

Naturalmente, do ponto de vista de direito internacional priva-
do, esta verificacdo se faz a luz das leis do pais no qual a sociedade
tem asua sede, e dos estatutos da mesma. Os mesmos cuidados aci-
ma referidos devem sertomados em relagdo a procuracgao.

0 fato de que o intermediario seja uma sociedade oferece algu-
mas vantagens, que é bom comentar desde ja. Em primeiro lugar, o
fato de que, nos paises em que ha risco de assimilacéo do agente pes-
soa fisica ao trabalhador assalariado, uma sociedade evita isso. Den-
tre os paises em que esse risco pode ocorrer, encontramos a Argenti-
na, a Franca, a Bélgica e até mesmo, em certa medida, o Brasil.

Em segundo lugar, sob o aspecto da estabilidade temporal, o
contrato passado com uma sociedade tem garantia de permanéncia
maior do que aquele passado com o individuo. A sociedade tem sua
vida e continuidade asseguradas por limites maiores do que os da vida
de um individuo, sujeita sempre ao imponderavel.

Entretanto, € bem de ver que muitas vezes a escolha de uma so-
ciedade se faz, ndo tanto em razao dela propria, mas "intuitu perso-
nae", de determinadas pessoas que a integram, de sua capacidade
como vendedores, ou dos seus conhecimentos. Nessa hipétese, sera
bom, desde logo, prever a inclusdo no contrato de clausula pela qual
este sera rescindido automaticamente, no caso de transformagcéo, ci-
sdo, fusdo ou qualquer outra alteragédo que represente a saida real e
efetiva daquele, ou daqueles sdcios, em razéo da presenca dos quais
se celebrou o contrato.

§2? - O predmbulo e as defini¢cdes

O preambulo é, também, usual na prética internacional. Nele é
indicada, além dos nomes das partes e do tipo de contrato, a defini-
¢do de algumas nog¢des, que se destina a evitar repeti¢ées inateis, no
teor do contrato.

Assim, identifica-se "fabricante”, "representante”,
"sociedade"”, "produtos”, "territério", "agente", "intermediario oca-

sional", "concessionario" e outras palavras repetidas.

Finalmente, o preambulo mencionara, de modo expresso, que
todas as palavras ali definidas, quando utilizadas no seio do contrato,
serdo empregadas com o sentido que lhes foi dado nas defini¢gdes.

Convém ter presente, ainda, que na redacédo do contrato, em-
bora alguma nocao ja tenha sido definida, isso ndo exclui a possibili-
dade de vir a ser melhor explicitada, definida, ou detalhada em qual-
quer das clausulas seguintes.

Definicdo do intermediario. Eimportante definir o intermediario
para que ele ndo se possa assimilar a um tipo que n&o o desejado ex-
pressamente pelas partes, ao celebrar um contrato de determinadas
clausulas, que levem a supor a ocorréncia de um contrato de repre-
sentacdo comercial, as quais convém afastar desde logo.



Na definicdo também se determinard se o agente tem, ou néo,
representacdo, isto é, se promovera contratos, que serdo concluidos

finalmente pelo fabricante, ou se os pode, em nome e por conta do fa-
bricante, concluir.

Jambém é preciso definir com cuidado quando ocorrem as si-
tuagOes mistas: as vezes o concessionario se vé atribuida a faculdade
de promover negdcios por conta do produtor e, simultaneamente,
obrigado a manter um estoque de produtos do fabricante, que reven-
dera em seu proprio nome e conta.

Essas situa¢des mistas, mais comuns na concessao que na re-
presentacdo comercial, devem ser cuidadosamente desenhadas no
contrato, fazendo-se ressaltar a predominancia daquele tipo dentro
do qual se deseja enquadrar o intermediario.

Definicdo dos produtos. Em geral, os fabricantes tendem a co-
locar no contrato a indicagdo de que o representante assegurard a dis-
tribuicdo dos seus produtos, sem qualquer outra precisdo.

Entretanto, ocorre do fabricante criar novas linhas de produtos
baseadas em técnicas mais modernas. O concessionario ndo esta
equipado, nem preparado para vender essa mercadoria. Tendo-lhe si-
do assegurada, entretanto, arepresentacdo desses produtos, podera

agir contra o fabricante para Ihe exigir a representacédo desta nova li-
nha de produtos.

Destarte, é extremamente importante colocar, seja nas defini-
¢Oes, seja como anexo, a relagédo dos produtos confiados a agao do
agente ou do concessionario.

Nada impedira que, surgindo novos produtos, convindo as par-
tes incluir arepresentacéo deles no contrato, seja este aditado através
de carta ou de outro instrumento.

Também quando o fabricante vende seus produtos sob diversas
marcas, ou sem marca, a compradores (que neles colocam as suas
proprias), e importante definir a situagcdo no contrato, para que fique
claro o que o representante deve promover.

Defini¢do do territério. No momento de se iniciar uma negocia-
cao, com agente situado em determinado pais europeu, por vezes
movidos pela ilusédo de que na Europa as distancias sédo pequenas,
muitos fabricantes ddo extensdo indevida ao territério. Acabam
criando, assim, para si, uma situagédo de constrangimento, pois o re-

presentante situado na Bélgica ndo tem acesso ao mercado italiano, e
vice-versa.

O territério deve, assim, ser definido nas negociagdes e, apos,
no contrato, em termos dapossibilidade reaie ndo imaginaria, deseja-
vel, do que pode ser abrangido pela atividade do representante.

Uma solugédo conciliatéria € assegurar aexclusivdade em territo-
rio menor e determinado, e, atitulo precario, ndo sujeito a indeniza-
¢ao, em caso de restricdo posterior, permitir vendas fora desse territo-



Quando h& mais de um representante dentro de determinado
pais, é preciso estabelecer referéncias a subdivis@es territoriais, de ca-
rater administrativo, como, por exemplo, uma provincia, uma comu-
na, uma cidade, uma regido, que estejam definidas em qualquer es-
pécie de texto legal, que permita facilmente identifica-la e data-la no
tempo.

~ Com essas observacdes, encerram-se as definicGes e elementos
basicos do preambulo do contrato.

Etempo de passarmos as obrigagdes do intermediario.
c. Direitos e obrigacdes do intermediario.

O estabelecimento dos direitos e obrigacdes do intermediario
varia de acordo com o grau de detalhamento das negociagfes e do
contrato. Devem-se levar em conta para determina-los o tipo de pro-
duto aser representado, de um lado, e o género de politica comercial
e o0s procedimentos administrativos do produtor, de outro. Entretan-
to, ha certos aspectos basicos a serem contidos em todos os contra-
tos de agéncia: a obrigacédo do intermediario de promover vendas, 0
grau de independéncia do mesmo, a fixagdo de minimos de produ-
cao, asrelagdes do agente com o publico, aexisténcia ou ndo de esto-
ques em poder do representante, as condi¢des de venda. Eo que ora
veremos.

§10- Promoc&o de vendas

A primeira das obriga¢des do intermediario € a de promover as
vendas do fabricante. Algumas legisla¢cdes, como a nossa, ou a italia-
na (artigo 1.748 do Cdadigo Civil), estabelecem-na. A maior parte das
leis de diversos paises € muda ou imprecisa sobre esta questdo. A re-
gulamentacédo francesa dos V.R.P., por exemplo, ndo estabeleceu
expressamente nenhuma obrigacéo de promoc&o de vendas. Epreci-
S0, entdo, que se estabeleca a promocédo de vendas como obrigagéo
contratual do agente ou do concessionario.

§20- Fixagao de uma quantidade minima de produtos a serem
vendidos ou estocados

Muitas vezes se estabelece, como meio de avaliacdo de produ-
¢do de certo agente, a obrigacdo de vender um minimo de mercado-
rias anual ou mensalmente. Essa obrigacao atribuida ao concessiona-
rio, ou ao agente, implica, como € razoavel, numa contrapartida de
obrigac¢6es do fabricante.

Por vezes, o contrato ndo prevé sancdo imediata pelo ndo cum-
primento da quota minima. Doutras vezes, costuma estabelecer, es-
pecialmente no caso de produtos altamente especializados, técnicos
ou de dificil mercado, a obrigagdo de vender tanto quanto a média
dos demais representantes ou concessionarios. E preciso estabelecer
os critérios e a periodicidade dos célculos, assim como as consequén-
cias do descumprimento dessa obrigacdo: rescisdo, multa, redugéo
do territério, mudancas na exclusividade ou na comissao.

830- Independéncia do intermediario

A definicdo exata do grau de independéncia dada ao agente ou



concessionario é importante, para evitar que 0 mesmo passe da con-
dicdo de autbnomo para ade empregado. A pedra de toque dessa de-
finicdo esta na existéncia ou nao de hierarquia no relacionamento en-
tre representado ou representante. A liberdade que terd o represen-
tante de decidir qual a organizagéo que julgue adequada para sua ati-
vidade também tem a sua importancia.

No contrato de concessdo, a latitude das obrigacdes a serem
impostas ao concessionario € maior que na representacéo comercial.
Aqui, um controle estreito, que preveja horarios, itinerarios, periodici-
dade de relatérios, adocao de formularios, eleva o risco de desnatura-
Cao do contrato, transformando-o em contrato de trabalho.

Em certos paises, como a Bélgica e a Franga, ou a Argentina, es-
se risco é elevado, ocorrendo uma presuncéo, afastavel quando o
agenteé pessoa fisica.

Um estudo detalhado dajurisprudéncia do pais em queo agente
atuara, a discussdo com um advogado local que tenha experiéncia na
matéria recomendam-se fortemente para a redagao dessa clausula.

No tocante aos contratos de concessdo, um dos problemas ati-
nentes aindependéncia do concessionario € a excluséo da responsa-
bilidade do fabricante. Via de regra, o concessionario, enquanto
comprador-revendedor, é diretamente responsavel em relacdo aos
seus fregueses. Em certos paises, a legislacdo prevé uma responsabi-
idade direta do fabricante face ao usuario final, a requlamentagéo re-

lativa as caracteristicas do produto, etiquetas, e responsabilidade do
fato do produto.

840- Relagdes com o publico e a publicidade

_ ®outra das obriga¢fes habituais nos contratos de interme-
diacBes. Deve ser definida quanto a sua natureza, extensdo e modali-
dades, para que o contrato seja preciso. Econveniente que a ag&o pu-
blicitaria seja estabelecida de comum acordo entre fabricante e inter-
mediario. 0 ultimo porque conhece as caracteristicas do mercado e 0
primeiro porque tem uma imagem sua e do produto adefender.

A possibilidade de aparecer em feiras e exposi¢cdes também de-
Ve ser prevista nos contratos internacionais de intermediacdo. As re-
flexdes feitas a propdsito da publicidade aplicam-se aqui também,
com o acréscimo de que € preciso prever a responsabilidade pelbs
custos dessa atuacao, que, por vezes, sdo elevados.

850- Condi¢Bes de venda, estabelecimento de precos

Trata-se de problema aser tratado de modo diverso, segundo se
trate de agente ou de concessionario.

Os concessionarios, em geral, deverdo ser submetidos as condi-
¢oes gerais de venda do fabricante, nas quais este deve defender-se,
especialmente no tocante aresponsabilidade pela qualidade e confor-
midade do produto. Epreciso também definir no contrato os precos

e venda do fabricante ao concessionario, os descontos por quanti-
dades elevadas, a possibilidade de repassar estes descontos, estabe-
ecimento das condi¢cdes de pagamento — prazo e forma. Aspecto



importante, também, e tendo em vista a existéncia de diferentes atitu-
des do legislador, é o estabelecimento do preco minimo, ou determi-
nado, para revenda. Trata-se de disposicao que muitas vezes éinqui-
nada de ilegalidade.

Ja no que concerne aagéncia, 0 agente sem representagdo nao
merece maiores preocupacgdes, pois limita-se a recolher os pedidos,
cabendo ao produtor fixar o contrato. Quanto ao agente, com pode-
res de representagdo, é oportuno estabelecer nos contratos as obri-
gacOes que tera quanto acondi¢des de venda.

§60- Outras disposi¢des: territdrio, relatorios, depdsito etc.

E preciso também prever no contrato, entre as obrigagées do in-
termediario, o respeito ao seu territério ou zona, contemplando a hi-
pétese de vendas fora do territdrio e o regime de sua remuneracao,
nesse caso, existir ou ndo, repartir ou nao.

Por vezes, como nos EUA, em razédo da "clausula de livre co-
mércio" da Constituicdo, ou nas Comunidades Européias, em razéo
do principio da livre circulacéo de mercadorias, as proibic6es de ven-
da fora do territrio contratual devem ser estudadas com circunspe-
¢ao.

As obrigacdes do representante incluem, ainda, as de informar
o produtor e defender seus interesses, respeitar e utilizar a marca do
fabricante, guardar segredo de informag¢Bes que tenha recebido, e
né&o praticar atos de concorréncia desleal.

Ha quem inclua obrigagGes como ade abertura de depésito para
uso do produtor, aaquisi¢cdo e manutencdo de um estoque de merca-
dorias consignadas ou compradas, bem como de mostruérios.

N&o nos esquegamos, por fim, das clausulas relativas a assis-
téncia e garantias aclientela, e teremos resumido as obrigagées do in-
termediario.

Etempo de ver as do fabricante.

d. Obrigacdes do fabricante
§ 1?-Exclusividade

Tal como para o intermediario, € preciso definir a exclusividade,
considerando afinalidade com que se acriou, e a possibilidade de ndo
seaconceder.

A seguir, concedida a exclusividade, € preciso examinar o seu
alcance, pois, na pratica, deve ser tratada de maneira a assegurar ao
produtor liberdade de acdo compativel com as exigéncias do interme-
diario. Escalona-se, desde a exclusividade completa até as formas
mais atenuadas, em que séo permitidas vendas diretas pelo produtor,
eomportando remuneragdo do intermediario, ou vendas diretas a
clientes particulares, com os quais este prefere tratar diretamente ou
jatinha relagdes no passado, sem que haja remuneracgéo por parte do
intermediario, ou remunerando-o de modo especial.

Por vezes, o intermediario exige do fabricante a obrigacéo de



proteger-lhe o territdrio, proibindo importagfes paralelas, vedando a
outros intermediarios vender nesta zona.

Essas disposi¢des, como se adiantou, correm o risco de incidir
nas proibi¢Bes da legislagdo antimonopolistica.

§2? - Comisséo

E preciso que se estabeleca, em clausula contratual, a obriga-
¢do, para com o concessionario, de fornecer-lhe os produtos e, para
com o agente, de o produtor aceitar e executar 0s contratos propos-

tos. Ambas as possibilidades também sédo objeto de nuances, que é
preciso determinar no contrato.

Ambas visam a garantir aobrigacao fundamental, que é ado pa-
gamento da comissao. O valor desta, a determinagdo dos negocios
gue déo direito ao pagamento da comissdo — contratos frustrados,
falta de mercadoria, falta de pagamento, vendas diretas pelo fabri-
cante, invasao do territério de outros concessionarios sao hipoteses a
serem contempladas pelo redator cuidadoso. E preciso também fixar
0 modo de célculo da comisséo, a moeda de seu pagamento, a época
em que este se fara e as condigBes em que o intermediario fara jus a
ele. A boa redagdo imp&e que se esclareca se acomissao incide sobre
o preco liquido da mercadoria, ou do preco desta mais fretes, seguros
eoutras despesas, inclusive fiscais.

N&o nos esquecamos, neste ponto, de mencionar se havera ou
nao alguma remuneracdo de agente em razdo de publicidade, feiras,
ou outras atividades impostas pelo contratante ou voluntarias, reem-

bolso de despesas bancarias ou financeiras, impostos e taxas que in-
cidiréo sobre acomisséo.

830- Assisténcia

Do grupo”*das obrigacdes do fabricante, o Gltimo é o da informa-
¢ao e da assisténcia que deve prestar ao intermediario. A assisténcia,
em matéria de propriedade industrial, passa pela orientacéo técnica e
cobertura juridica. A informacéo, e o que compreende: condi¢fes de
venda, material de demonstracdo, folhetos e amostras; preveja-se a
restituicdo, ou ndo, desse material, a proibicao dedivulgaras técnicas
de administracéo e "marketing".

Definidas as grandes linhas do contrato quanto as obrigacdes

especificas das partes, chegamos aos problemas relativos a sua ces-
sacao e disposi¢oes finais.

e. Cessacédo do contrato e disposi¢cdes finais

O contrato de intermediagdo, como qualquer outro, pode ter
uma duracdo determinada. Inicia-se, em geral ao ser assinado; ndo
ocorrendo isso, convém determinar o dia em que entrara em vigor.

§1° - Causas de resciséo e prazo

Na hipotese de ser por prazo determinado, termina ao chegar o
ia ajustado. Pode-se prever, nesta hipdtese, a renovacao tacita,
ode-se prever, também, a duracao determinada sem renovacéo ta-

cita, com aexigéncia de novas negociacées para esse fim. E preciso,



porém, indagar-se se o direito local ndo prevé a continuacao do con-
trato por prazo indeterminado/quando se vence, e se ndo ha denin-
cia formal.

0] contrato com prazo indeterminado, sendo o mais suscetivel
de gerar conflitos, deve merecer especial atencao quanto as condi-
¢Oes de rescisdo. Ha quem o célebre com periodo de experiéncia pré-
via, durante o qual as partes expressamente convencionam poder
rescindi-lo, sem que haja indenizac¢éo, de lado alado.

A rescisdo, como € 6bvio, pode, também, ocorrer nos contratos
por prazo determinado. E preciso prever as consequéncias da resci-
séo, quanto ao destino do estoque, ou depésito de produtos em po-
der do intermediario, dos pedidos em curso, da proibicdo de conti-
nuar a utilizar a marca do produtor, da restituicdo do material publici-
tario e mostruarios, e da continuidade dos servigos de assisténcia e
garantia ao consumidor. N&o se olvidem as comissdes pendentes, 0
direito de indenizacéo por criagédo da clientela.

Sera preciso, também, estudar a luz do direito local a indeniza-
¢éo pela rescisdo e, quando esta for omissa, estabelecé-la contratual-
mente. Por Ultimo, séo de praxe, como em outros contratos, as cha-
madas disposic¢oes finais.

§20- Disposicdes finais

Lei aplicivel, foro competente e arbitragem, a que j& nos referi-
mos na primeira parte deste trabalho, devem ser aqui colocadas.

Na hipotese de contrato traduzido para uma lingua estrangeira,
estabelecer qual o texto auténtico, e qual aversao.

E preciso, ainda, ressaltar a validade do resto do contrato, se
ocorrer nulidade de alguma clausula. Costuma-se, ainda, prever o
exercicio do direito de reten¢éo, quer pelo agente, da mercadoria em
seu poder, quer das comissfes devidas, pelo produtor.

Também se usa incluir clausulas relativas a proibicao de ceder o
contrato, ao fato de que todas as modificagBes ao mesmo serdo feitas
por escrito, e que aquele contrato revoga todas as correspondéncias,
negdacios, tratativas e contratos anteriores.

Evidentemente, nos limites propostos, eram as observacfes
que cabia fazer, sendo certo que com elas ndo se esgotou a matéria.
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O Futuro das relacoes Brasi-EUA.:
aspectos de segurancal

L Palestra proferida na UnB, Para extrair conclusdes confidveis sobre as relacdes Brasil-EUA
durante o Seminario das Relas sob a perspectiva da seguranca, € preciso que delineiemos antes o
¢Oes Brasil/EUA, em 19/11/81. ~ .
guadro dessas relacbes, procurando definir seus fundamentos e fato-
res condicionantes. Eo que farei agora, pedindo-lhes que me relevem
uma certa énfase naval que imprimo ao assunto, énfase essa que de-
corre davisdo profissional aque estou sujeito.

0] Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR), su-
cessor e continuador dos Acordos inspirados pela ameaca do Eixo,
tem sido a moldura formal das relacBes americanas no campo da se-
guranca, inclusive das relagbes brasileiro-norte-americanas, desde
sua assinatura em 1947. Para a maioria dos paises latino-americanos,
entdo traumatizados pela Segunda Guerra Mundial, esse Tratado
era um instrumento de defesa contra uma ameaca classica como a
gue havia recentemente superada, ressaltando na época a URSS co-
mo o0 mais provavel agressor. Ja os EUA viam no TIAR um instru-
mento da politica de contengdo do expansionismo comunista, insti-
tuida pelo Governo Trumman, nao se limitando sua utilidade aos ca-
sos de agressao classica.

Essa imprecisa unidade de perspectiva produziu reflexos ndo
apenas nas raras ocasifes em que o Tratado foi invocado, quando
surgiram dificuldades oriundas da interpretacdo do conceito de
agressdo, mas também no desenvolvimento dos Acordos de Assis-
téncia Militar que, inspirados pelo agravamento da tenséo decorrente
da guerra da Coréia e dos problemas revolucionarios alimentados pela
URSS, inclusive na América Latina, acabaram se configurando como
desdobramentos praticos do TIAR. Lembro-lhes que o referente ao
Brasil foi assinado em 1952.

Efetivamente, o governo norte-americano, sécio maior e fiador
da assisténcia, sempre condicionou sua politica de apoio as Forgas
Armadas latino-americanas a sua perspectiva do problema da segu-



ranca continental, que s6 reconhecia uma ameaca: 0 expansionismo
comunista, que se manifestava por modalidades diversas, da agres-
sao militar atomada legal do poder politico, passando pela subverséo
e a guerra revolucionéria. Dessa forma, o conjunto de medidas de
apoio, envolvendo o fornecimento de material, a instrucéo e o ades-
tramento, era planejado e executado para reforcar os governos pro-
ocidentais e para ajustar o preparo e 0s conceitos de emprego dos po-
deres militares latino-americanos a visdo estratégica dos EUA. Tal
orientag&o teria quejgerar resultados polémicos, na medida em que
algumas preocupacgtes de seguranca dos paises latino-americanos
deixassem de ser pautadas pelo confronto Leste x Oeste, 0 que real-
mente ocorreu em décadas posteriores.

No que concerne ao Brasil, até o inicio dos anos 60 a orientacao
norte-americana a que acabo de me referir beneficiou a Marinha e, em
particular, sua parcela destinada a guerra anti-submarino, pois a
ameaca submarina era, entdo, como ainda € hoje, o principal instru-
mento militar convencional soviético para agress@es além do alcance
do Exercito Vermelho. Chamo a atencdo para esse ponto, talvez de-
masiado especializado para este Seminario, porque a énfase anti-
submarino, praticamente exclusiva, a que foi conduzida a Marinha
Brasileira, e um exemplo de orientacao estratégica influenciada por
eumapoio comandado do exterior.

Entretanto, é oportuno observar que, apesar da inegavel maior
relevancia da posicéo brasileira no Atlantico e da disparidade das di-
mensdes fisicas e demograficas, atransferéncia de meios e aoferta de
acilidades de instrugdo e adestramento foram sempre estendidas, de
orma praticamente equitativa, a Argentina e ao Chile, numa de-
monstracdo de que os EUA n&o desejavam criar um desbalancea-
mento que pudesse vir a alimentar antagonismos regionais, que uma
grande poténcia ndo se permite admitir em sua area de influéncia, nu-
ma epoca de crise grave. Essa orientagdo, compreensivel e légica pa-
ra os tu A, nao podia deixar de gerar algum ressentimento, ja que
nosso engajamento, ponderavel e franco, nao era retribuido em ter-
MOs coerentes com a participacgéo relativa do Brasil.

No inicio de 1963, ocorreu um acontecimento que introduziu a
pnmeira tissura no intimo relacionamento militar entre o Brasil e os
, que prevalecia desde 1942. Refiro-me ao confronto entre a
9° asi] erri torn°® da explotacéo de recursos marinhos na
p a orma continental brasileira. Os EUA mantiveram atitude discre-
a no episodio e, se houve pressdo sobre a Franca, quando aquele
pais ameacou usar seu poder naval em apoio aos interesses pesquei-
ros, essa pressdo nunca foi revelada. Entretanto, € obvio que os EUA
um Ver com s'mPatia os navios de combate transferidos ao

[ sob o patrocinio de um Acordo inspirado pela ameaga soviéti-
ca, empregados numa tarefa que, mais cedo ou mais tarde, iria colidir
ra interesses econdmicos norte-americanos. Isso veio realmente
L2 rer efem sido um desagradavel motivo de inquietagdo, pois difi-

~ esdessa natureza abalam aconfianga necessaria a um bom re-
lacionamento no campo da seguranca.

rf due esse problema possa tornar-se mais grave, se a atual
Lonterencia, conduzida sob os auspicios da ONU e destinada a regu-



lar o Direito Internacional Maritimo, ndo chegar a um bom termo.
Lembro-lhes que, infelizmente, o "endurecimento” da posi¢éo norte-
americana ap6s a assuncao do Presidente Reagan veio comprometer
aesperanca de uma breve solucédo para alguns temas controvertidos,
solugéo essaja praticamente delineada e aceita ao tempo do Governo
Carter.

Voltando ao relacionamento Brasil-EUA, creio que merece ago-
ra um registro especial a revisdo da politica de seguranga efetivada no
Governo Kennedy, que prescreveu, como principal ameaca no He-
misfério Ocidental ao sul dos EUA, a constituida pelos movimentos
revolucionérios e subversivos, aos quais Cuba comecava a proporcio-
nar alento moral e, por vezes, apoio direto. Em conseqiiéncia dessa
avaliacéo, o apoio norte-americano no campo da seguranca passou a
enfatizar a transferéncia de material, a instrucéo e o adestramento re-
lacionados com as operagdes de seguranga interna —o que, é claro,
tendia a beneficiar mais os Exércitos e as parcelas da Forca Aérea e,
secundariamente, da Marinha, destinadas ao apoio a forca terrestre.

Alias, é valido observar aqui que, talvez em decorréncia da pers -
pectiva norte-americana a respeito do problema do Hemisfério Oci-
dental, o "Southern Command", Grande Comando Combinado dos
EUA com responsabilidade sobre as Américas Central e do Sul, é
chefiado por um general do US Army, cabendo-lhe difundir taticas e
técnicas de contraguerrilha e de assisténcia civico-social e apoiar o
preparo dos Exércitos latino-americanos para o cumprimento dessa
parcela de suas missfes. Com tal orientagéo, os EUA, além de imple-
mentarem medidas que consideram adequadas para o confronto
Leste x Oeste, evitam reforcar a capacidade militar classica dos Exér-
citos latino-americanos — o0 que poderia facilitar o ressurgimento de
antagonismos locais. Ejusto que se diga, porém, que a Marinha do
Brasil e outras Marinhas regionais pouco sofreram com o reajuste do
apoio e aénfase antiguerrilha, pois a revisado efetivada por McNamara
manteve como parametro merecedor de preocupac¢do a ameaca sub-
marina soviética ao tradfego maritimo interamericano.

Um curioso e sintomatico reflexo da politica norte-americana
instituida por McNamara é o que emerge nas reunides periodicas que
congregam altos chefes militares americanos. Refiro-me ao fato de
gue nas reunides de chefes navais a guerra classica costuma ser um
tema relevante, ao contrario do que se passa nas reunides de chefes
terrestres, numa demonstracdo de que os EUA n&do concedem priori-
dade a um papel classico para os Exércitos latino-americanos no con-
fronto Leste x Oeste, que condiciona seu apoio.

No fim dos anos 60 e inicio dos 70, ocorreu uma evolugéo im-
portante no campo do relacionamento de seguranca entre o Brasil e
0s EUA, evolucéo essa cujas raizes podem ser identificadas na relativa
falta de vigor da unidade conceituai do TIAR, aque me referi no inicio
de minhas palavras.

Naqueles anos, uma série de acontecimentos, idéias, tendén-
cias e fatos conduziu-nos a um modesto inicio de diversificagdo do
nosso preparo militar, a revelia dos EUA, cujas Forcas Armadas relu-
taram em apoiar a mudanga, como bem comprova a dificuldade en-



frentada para variar o quadro essencialmente anti-submarino da tradi-
cional operacdo UNITAS. Dentre os motivos que justificaram a mu-
danca, merecem destaque o degelo da guerra fria, a consolidacdo de
nossa segurancga interna (que estivera abalada em anos anteriores), a
paulatina crescente percepgdo de que precisdvamos preocupar-nos
com alguns aspectos da seguranca nacional e do emprego do poder
militar que transcendem a seguranca interna e a protecdo anti-
submarina do trafego maritimo costeiro e, finalmente, o sentimento
de que se fazia necessario reduzir a dependéncia logistica externa vin-
culada aos Programas do Acordo de 1952, dependéncia que era, in-

sisto, uma forte influéncia na configuracdo de nossas Forcas Arma-
das e em suas concepc¢des de emprego.

Isso tudo e a persistente resisténcia norte-americana contra o
fornecimento de material moderno explicam a compra de avifes a
Franca, de fragatas e submarinos a Inglaterra, de navios-varredores
de minas a Alemanha e de equipamentos diversos de origem européia
para o Exército. Explicam, também, o esfor¢co que vem sendo desen-
volvido em proveito de uma incipiente inddstria militar brasileira, cuja
implantacéo é indispensavel para que nosso poder militar mereca cre-
dibilidade como instrumento de apoio a consecucgéo de politicas e es-
trategias proprias, ndo, necessariamente, coincidentes em toda a li-

nha com as da poténcia preponderante na area geogragica e cultural
em gue nos inserimos.

Os alicerces do Acordo de Assisténcia Militar de 1952, assim so-
lapados, acabaram por ruirem 1977, tendo sido seus Ultimos algozes
a politica do Governo Carter em relagdo aos paises onde, a seu juizo,
havia desrespeito aos direitos humanos, bem como a hostilidade da-
guele governo ao programa nuclear brasileiro.

A denlncia do Acordo de 1952 vinha, alids, ao encontro da cor-
rente de opinido que o julgava prejudicial para a modernizagdo de nos-
sas Forcas Armadas, em funcdo de uma politica de seguranca pro-
pria. Creio que s6 a perspectiva do tempo permitira um julgamento
completo e sereno a esse respeito porque, é justo que se diga, o Acor-

do nos foi temporariamente Util e respondeu a pressao preponderante
e peculiar de uma época critica.

iic..Mote'se' P°rém, que mesmo apés a denuncia do Acordo, a
Navy procurou reduzir os efeitos dos rumos da politica porque, no

mal dos anos 70, a dimens&o estratégica do Atlantico Sul prosseguia
crescendo, ja agora ndo apenas devido ao trdfego maritimo, que as
crises do Oriente Médio e o gigantismo dos petroleiros haviam desvia-
0 de ouez, mas também porque o aperfeicoamento dos misseis ba-
isticos comegava a permitir o posicionamento dos submarinos do sis-
ema nuclear estratégico da UR SS em 4guas mais distantes do que as
o Atlantico Norte e Artico. Essa visdo naval do problema fez com

MNnTA<ntli'UaSsern <4 ser real'zadas anualmente as operagdes
UNI IAS, ultimo vestigio da cooperagéo anterior.

Neste ponto, chegamos finalmente as extrapolac¢des para o fu-
uro, gque procurarei relacionar com o que disse até agora e funda-
mentar nas tendencias e nos fatos conhecidos ou provavéis.



A evolucéo do relacionamento Brasil-EUA no campo da segu-
rancga no futuro breve devera ser fundamentalmente influenciada pe-
los seguintes fatores:

a) 0 aumento das preocupacdes norte-americanas com o Atlan-
tico Sul, em virtude da crescente importancia das rotas maritimas
austrais e do posicionamento de submarinos do sistema nuclear so-
viético, a que ja fiz mencao anterior, bem como da interveniéncia so-
viética e cubana na Africa;

b) o ressurgimento de alguns sintomas tipicos da guerra fria dos
anos 50 e 60, oriundos, em parte, das posi¢ées "duras" assumidas
pelo Governo Reagan;

¢) o abrandamento da atitude norte-americana no controvertido
campo dos direitos humanos, que pode ter decorrido tanto de uma
reavaliacdo dos julgamentos anteriores, como da prevaléncia do es-
tratégico sobre o humanitério, como ocorreu em relacéo ao Ird de Re-
za Pahvlavi, até mesmo no periodo messianico dos primeiros anos de
Carter;

d) a percepcéo pelos EUA de que o poder militar brasileiro pro-
cura flexibilizar sua orientacéo, que estivera condicionada por trés dé-
cadas de apoio norte-americano, buscando em fontes européias o
que o pais ndo produz; e

e) a evolugcdo do nosso relacionamento no campo econdmico,
cujas dificuldades nos afligem hoje prioritariamente, parecendo-me
Obvio que o relacionamento de seguranca ndo podera ser beneficiado
arevelia de algo similar na area econdémica.

Todos esses fatores sdo importantes, mas € provavel que as
preocupaces do campo econdmico sejam as primordiais para a ati-
tude brasileira, cabendo ao Atlantico Sul posicéo similar no que con-
cerne a norte-americana, a0 menos enquanto se mantiver satisfatoria
aseguranca interna na América Latina, cuja relativa tranquilidade dos
anos recentes nao chega a ser seriamente abalada por episédios co-
mo arevolucao nicaragliense e aguerrilha salvadorenha.

Essa idéia de que a politica de seguranca norte-americana em re-
lacéo ao Brasil sera ponderavelmente influenciada pelo que se passa
no Atlantico Sul pode ser melhor entendida analisando-se a situagéo
do nosso pais nesse oceano, onde ele se destaca em virtude:

a) da sua excelente posicéo, debrucada, ao norte, sobre o flanco
sul do teatro do Atlantico Norte (OTAN) e, aleste, sobre as rotas que
interligam o Oriente Médio, a Africa e a América do Sula Europa e aos
EUA (inclusivea rota do petroleo do Oriente Médio); e

b) da estabilidade politica e tendéncia ocidentalista do Brasil, as
quais se associa aja razoavel dimensao do poder nacional brasileiro.

Em complemento, vale ressaltar que, ressalvadas a Argentina,
pais geoestrategicamente um tanto excéntrico sob a perspectiva do
trafego maritimo do indico para o Atlantico Norte, e a Africa do Sul,
cujo concurso formal e ostensivo esta severamente inibido pela politi-
ca do "apartheid" e pelo impasse na Namibia, ndo existem ao sul do



paralelo de Dakar outros paises capazes de exercer um papel relevan-
te no Atlantico Sul. Essa é a situacéo de curto prazo, embora a prazo
mais longo se possa esperar que alguns paises da Africa Negra ve-
nham a conseguir estabilidade e progresso que os credenciardo para
um papel sensivel; lembro que, atualmente, até mesmo o papel de
posicao de apoio € inseguro —valendo ressaltar que essa afirmacao é
valida tanto para o Ocidente como paraa URSS.

Ecompreensivel e previsivel, portanto, que o Brasil deva ser ob-
jeto de ponderavel atencéo, na politica de seguranca dos EUA para o
Hemisfério Sul. Entretanto, a despeito de todos os fatores que insi-
nuam o caminho do bom entendimento, pessoalmente eu creio que
n&o mais pode se repetir o passado que nos foi compelido pela amea-

ca do Eixo e, em certa medida, pela preocupacao anti-soviética do pe-
riodo critico da guerra fria.

Lembro-lhes que em 1942 nosso despreparo nos obrigou a acei-
tar, além do fornecimento de material, a montagem de um sistema de
apoio dos EUA em nosso territdrio e o controle norte-americano so-
bre as operacdes da Marinha e da Forca Aérea Brasileira, até mesmo
em nossas aguas litoraneas. Nos anos 50, a ameaca soviética, asso-
ciada a um relativo despreparo a que nos havia conduzido a descon-
miracdo dos anos imediatamente posteriores a 1945, levou-nos nova-
mente a receber um apoio norte-americano que trazia embutido em
seus instrumentos uma orientacdo subliminar ou mesmo ostensiva.

Esses tipos de alinhamento dificilmente seriam aceitos, na presente
conjuntura brasileira.

Efetivamente, comegamos a consolidar a idéia de que nossa po-
litica de seguranga nao mais pode continuar fundamentalmente sujei-
ta a uma visdo hegemonica de seguranca continental; reconhecemos
a mexorabilidade dessa influéncia, mas é preciso que ela atente para
nossos interesses relevantes, a fim de que seja aceitavel. Comeca-
mos, tambem, a sentir que nosso poder militar precisa ser resguarda-
do por um nivel minimo de nacionalizagdo, para que ele seja um ins-
trumento eficaz a servico da politica nacional. Em complemento, es-
tamos nos habituando com aidéia de que é viavel viver arevelia de um
grande apoio norte-americano, ainda que com algum sacrificio para o
aparelnamento de curto prazo. Ja ndo mais nos conformamos com
si uacoes que impliguem em detrimento do comando e controle bra-
si eiros, ern nosso territério e em aguas proximas. Finalmente, senti-
mos que nao podemos adotar orientagfes ou politicas de seguranca
gue possam por em risco outras parcelas da politica nacional, que, na
presente conjuntura, apresentam alto peso especifico. Qualquer rela-

cionamento que ndo leve em consideracao essas tendéncias, dificil-
mente tera sucesso.

Evidentemente, somos participes da cultura ocidental e de seus
valores, somos do Ocidente e estaremos alinhados com o Ocidente,
caso se concretize o conflito Leste x Oeste. Contudo, isso ndo nos
compe e a pautar.nossa conduta e nossas concepcgoes de seguranga
exc usivamente em funcdo de um confronto global em que somos
a ores secundarios, pois temos hoje varias preocupacdes de natureza
po i ica e economica que nao nos autorizam o0 engajamento, irrestrita



e permanentemente, em tal confronto. Nosso grande objetivo atual
de seguranca é a manutengédo da tranquilidade necesséaria ao nosso
desenvolvimento, condi¢éo indispensavel para que vengamos os 6bi-
ces que se opdem ao bem-estar de nosso povo. Esse macroobjetivo
de seguranca exige, é claro, alguns cuidados relacionados com a
preocupac¢do dominante nos EUA, cuidados esses que tém sido devi-
damente considerados e continuaréo asé-lo. Entretanto, nada nos in-
dica que eles séo incoerentes com nossa presente politica de seguran-
¢a, cuja alteracdo poderia induzir dificuldades para o nosso desenvol-
vimento.

A idéia que acabo de expor é um reflexo fiel da politica inferida
de uma declarag&o conjunta dos presidentes da Argentina e do Brasil,
referente ao Atlantico Sul, com a qual encerro minhas palavras. Dis-
seram os Presidentes Viola e Figueiredo, a 26 de maio ultimo, que é
conveniente manter o Atlantico Sul a salvo de tensdes e confronta-
¢Oes internacionais, de modo a preservar seu carater de instrumento
pacifico do intercAmbio e do desenvolvimento das na¢des que o mar-
geiam. Creio que essa declaragdo sintetiza com rigor o que acabo de
apresentar-lhes e esboca o que podemos esperar no futuro breve,
guanto as relag6es Brasil-EUA, sob a perspectiva da seguranca.






A Divida externa do Brasiiem 19341

1 No periodo republicano,
guatro missdes estrangeiras
de cunho econdmico visitaram
o Brasil e produziram relatérios
e recomendacdes sobre a eco-
nomia e a administracao: duas
inglesas e duas americanas.
Sintomaticamente, as duas
primeiras foram inglesas, a de
Lorde Montagu e ade Sir Otto
Niemayer.em 1924e1931,eas
duas ultimas americanas, co-
nhecidas como Missao Cooke,
a de 1942 e Missdo Abbink, a
de 1948. Isto mostra, de certa
maneira, a transferéncia da
preeminéncia econdmica in-
glesa no Brasil para a prepon-
derancia americana, operada
no periodo anterior & Segunda
Guerra Mundial, quando a In-
glaterra era a principal suprido-
ra de fundos, empréstimos e
investimentos no pais, e a fase
que se seguiu ao fim do confli-
to, em 1945, quando se acen-
tuou a presenga e a influéncia
americanas, ndo apenas no
Brasil, mas virtualmente em
todo o mundo ocidental. O re-
latério de Sir Otto Niemayer,
de que resultou o chamado
"esquema Oswaldo Aranha",
de 1934, para a retomada do
pagamento do servico da divi-
da externa, suspenso em 1931
eo da Missdo Abbink, publica-
do em julho de 1949, sdo mais
conhecidos e citados por eco-
nomistas e historiadores, tal-
vez por serem mais polémicos

Exposicdo de Motivos do senhor Ministro da Fazenda, N.°56 —
Gabinete, de 3 de fevereiro de 1934, referente ao assunto que deu
motivo & expedicdo do decreto n? 23.829, de 5 de fevereiro de
1934 (Esquema Oswaldo Aranha).

Excelentissimo Senhor Chefe do Governo.

Tenho a honra de submeter ao exame de Vossa Exceléncia o
projeto de decreto tornando efetivas as combinacdes e entendimen-
tos havidos com 0s nossos credores, sobre um novo acordo relativo
as dividas brasileiras.

| — A histéria das dividas externas, feita com imparcialidade, haurida
no termo dos contratos e na aplicacdo efetiva dos empréstimos, é
uma licdo para a nossa inexperiéncia e para a orientacdo dos Gover-
nos.

Esta histéria, em todos seus detalhes, sera objeto do 3ovolume
das publicacdes feitas pela Comisséo de Estudos Econémicos.

A mim incumbe, apenas, encaminhar o decreto, lembrando as
causas que determinaram esta providéncia e os efeitos dela na vida do
pais.

II'— Nao sendo possivel cumprir o terceiro "funding", conforme
anunciei quando da sua assinatura, cabia ao Governo prever e prover
sobre a situagdo que seria criada ao Brasil ao vencer-se esse acordo
internacional.

As dividas estaduais e municipais estavam com seus Servigcos
suspensos, comprometendo 0 nosso crédito no exterior.

A solucéo a ser procurada devia, pois, ser compreendida de to-
da a divida brasileira, sem exclusdes prejudiciais ao nosso bom nome
internacional.



e terem produzido maiores
reacdes, quando divulgados.
Os outros dois, no entanto,
por nédo se referirem a épocas
de crise aguda ha economia,
ficaram quase no esquecimen-
to, sendo raramente citados
pelos especialistas.

As dificuldades.a vencer de uma operacdo dessa natureza, en-
volvendo todos os empréstimos brasileiros, atingindo todos os mer-
cados monetarios internacionais, importando numa reducéo geral,

ainda que equitativa, dos pagamentos, eram, com razéo, considera-
das irremoviveis.

N&o restava, porém, ao Governo, outra solugao.

O Brasil queria sair da situagéo do terceiro "funding”, néo para
outra operacao similar.

N&o nos era possivel continuar a usar desse expediente, acres-
cendo as nossas dividas com a emissao de novos titulos, vencendo
juros para pagar juros vencidos.

Néo era, também, possivel fazer qualquer acordo, além das
nossas possibilidades reais.

Dai aidéia de entrar em entendimento claro com 0s nossos cre-
d e s dentro das linhas gerais, agora consagradas pelo novo esque-

Aproveitou-se 0 Governo da passagem de Sir Otto Niemayer
para, apos expor-lhe a situacéo nossa e as nossas idéias, pedir-lhe
uma sugestéo concreta, afim de atingirmos esses objetivos.

A sugestdo Niemayer foi a base do novo acordo, senéo o pro-
prio acordo. Fez ele, com a sua proclamada autoridade e pleno co-
nhecimento da nossa vida, uma sugestdo geral e impessoal que, de-
corridos quase dois anos de intensos e dificeis entendimentos, foi

- | C m modlfica<®es Que fui obrigado a introduzir, mas que ndo
Ihealteraram nem o fundo nem os fins.

o™ " 'ma etapa dos nossos esforcos, feita no sentido de obter o

rr, r ° ?S°re’‘res americanos, foi coroada de éxito, gracas a supe-

m 30 f ¢® mPreensao perfeita das nossas possibilidades por

: i ., Junior' rePresentante do "Bondholder's
Council dos &stados Unidos.

n,r,taD®/0 registrar, como um preito pessoal, a assisténcia ininter-

tpn,ia. t etm*  Prestada e ao Governo, em todas essas longas e ex-
i vas: Por Sir Henry Linch e pelo Sr. Valentim Boucas,
Secretario Tecmco da Comisséo de Estudos Econémicos.

nhamfi ¢* usas do novo acordo, expostas em suas linhas gerais, ti-
nham, ainda, razoes mais fortes.

irQi2 p™ ' nunca PaQQu seus empréstimos com seus proprios re-
empre Nnovos empréstimos para manter os antigos.

cobrirtrlaUc¢”rcor ~ 3~ CmérCl nd Ihe permitiram nunca

N'H 8 "N P°SSlbilldades de novos empréstimos, sem novas inver-

icnonca Q 00 P8IS era ‘ata’ 3”éncia da estabilidade monetaria
e asuspensao doS pagamentos no exterior.
ouro ari?mniaHnCedrUem”rne* dos de duanc|o aemigracdo do

na Caixa de Estabilizacdo por empréstimos, come-



¢ou a manifestar-se e a agravar-se, trazendo a quebra do padrdo mo-
netario e asuspensao do pagamento das dividas, jaem 1931, apos se-
rem esgotados 0s nossos Ultimos recursos.

Nao tinha o Brasil para atender a essas dividas sendo os saldos
de sua balanga comercial, que vinham, menos do que os demais pai-
ses, mas, mesmo assim, decrescendo vertiginosamente.

Os saldos de 1931/1932 e 1933 foram aproveitados para corrigir
asituacdo deixada em 1930, de vultosos descobertos e atrasados, pa-
ra manter os servigos dos "fundings", dos empréstimos paulistas de
café, o de alguns Estados e as despesas governamentais no exterior.

Era necessario ordenar o aproveitamento deste saldo,
empregando-o por forma menos dispersiva e mais de acordo com 0s
interesses nacionais.

Eo que visa 0 esquema feito dentro dos nossos saldos minimos,
empregando em todos os empréstimos brasileiros menos do que dis-
pendiamos na manuten¢do do servico de apenas alguns empreésti-
mos, privilegiados em virtude de regalias absurdas e garantias espe-
ciais.

A natureza compreensiva do esquema, abrangendo todos os
empréstimos, federais, estaduais e.municipais, a equidade na distri-
buic&o dos nossos recursos ao servigo de todos 0os nossos credores
externos, o representar ele dentro das nossas exatas possibilidades,
um supremo esfor¢o da economia nacional para honrar suas dividas,
sao titulos que o recomendardo a aceitacdo geral e ao aplauso dos
bons cidadaos.

IV — Em contos de réis, o Brasil recebeu dez milhdes m/m, pagou oi-
to milhGes e meio e ainda deve de capital quase dez milhdes, sem con-
tar o servigo de juros.

Uma revista estrangeira, fazendo o balanco das nossas dividas,
fornece dados similares:

Tomamos de empréstimos £ 431.418.254, pagamos £
179.951.871 e devemos, ainda, £251 .466.383, capital em circulacéo.

A realidade é que, pagando dividas com novas dividas, a nossa
politica fez aumentar essas dividas, ao invés de diminui-las.

Os préprios "fundings" ndo sdo sendo expedientes, artificios
usados para postergar pagamentos com emissao de titulos, que pas-
sam aconstituir, praticamente novos empréstimos.

O esquema, que € objeto do decreto que tenho a honra de sub-
meter a aprovacado de Vossa Exceléncia, contrariando essas normas,
importa na reducgéo virtual do capital pela reducéo real dos juros e na
incorporacao ao pais de vultosa importancia que deveria ser paga aos
nossos credores.

Durante os quatro anos compreendidos no esquema deveria
pagar o pais para manter o servico de seus empréstimos, £
90.664.000 —vai pagar <£33.645.000 — recebendo integralmente os
cupbes, 0 que importa em pagar menos<£57.019.000, vantagem efe-
tiva conseguida para o erario federal, estadual e municipal do Brasil.



Ainda pela clausula 8 do Plano, ficard o pagamento dos atrasa-
dos estaduais e municipais atuais, transferido para o fim dos emprés-
timos, o que importa em dar o prazo de 20, 25 e mais anos para obri-

gacdes, num total de <£16.426.600, ou quase um milh&o de contos e
semjuros.

O resultado efetivo para o Brasil foi o seguinte:

1 atrasados estaduais e municipais transferidos, sem juros, pa-
ra pagamento no fim dos respectivos empréstimos: <£16.426.600 =
985.596:000$000;

2. importancia que deixa de pagar, recebendo dela plena quita-
¢do nos quatro anos do "funding": £ 57.019.000 =
3.421.140:000$000;

3. liberacdo conseqiliente dos depositos estaduais e municipais
em mil réis pelo valor do item 1o, podendo ser aplicado no pagamento
da divida interna ou obras reprodutivas;

4. liberacéo do depdésito especial do Governo Federal num total
de 1.119 mil contos, durante todo o periodo do "funding" de 1931.

V — A essas vantagens concretas gue somam mais de cinco milhdes
de contos, devemos acrescer as de ordem moral, de ndo menor signi-
ficac&o para o pais.

As nagdes estéo divididas em trés classes:
1 as que ndo podem pagar;

2. as que podem pagar e ndo querem pagar ou estdo pagando
com reducao;

3. e as que fazem um supremo esforco para pagar tudo quanto
Ihesé possivel pagar.

Entre estas Ultimas, com aadog¢éo do esquema, vai inscrever-se
o Brasil, dando, mais uma vez, o testemunho de espirito de sacrificio
do seu povo afim de honrar seus compromissos.

VI —Creia, Senhor Chefe do Governo, que nenhum servi¢o, nocam-
po da admmistracéo publica, em que o Governo de Vossa Exceléncia
tem sido téo fecundo ao pais, igualard o deste esquema, em benefi-
cios materiais e morais.

VIl — Ecom desvanecimento patritico que submeto 4 assinatura de
Vossa Exceléncia, para grandeza de seu Governo e bem do Brasil.

Oswaldo Aranha.

2694)(Publicada no Diario Oficial de 7 de fevereiro de 1934, pag.

Decreto n° 23.829 —de 5de fevereiro de 1934

(Esquema Oswaldo Aranha)

Determina que o pagamento dosjuros e de amortizacéo dos ti-



tu/os dos empréstimos externos realizados pelo Governo Federal e
pelos Governos dos Estados e dos Municipios seja, apartirde abrilde
1934 e a terminarem marco de 1938, feito de acordo com o plano or-
ganizado pelo Governo Federal.

0 Chefe do Governo Provisério da Republica dos Estados Uni-
dos do Brasil:

Considerando que a situacéo financeira do Brasil, devido as
condicBes econbmicas que atravessa a grande maioria dos paises
com o0s quais mantém relagdes comerciais, ndo permite as remessas
integrais para pagamento de juros e amortizacdes dos empréstimos
realizados no exterior pelo Governo Federal, e pelos Governos dos Es-
tados e Municipios;

Considerando que essa situacéo difere de Estado para Estado e
de Municipio para Municipio, em vista dos recursos de cada um, e da
repercussdo que sobre suas financas teve a crise mundial;

Considerando ainda que as disponibilidades de cambiais nos
mercados monetarios brasileiros dependem dos saldos da balanca de
comeércio, e que esses saldos vém decrescendo nos Ultimos anos;

Considerando mais que os esfor¢os do Governo Federal para
manter em dia seus compromissos no exterior tém sido enormes e as
vezes com sacrificios do valor da moeda nacional;

Considerando que a boa vontade dos credores estrangeiros do
Governo Federal, dos governos estaduais e dos municipios muito
vem contribuindo para a organizacdo do plano de satisfacdo dos en-
cargos no periodo de 1934 a 1938,

Decreta:

Art. 10 O pagamento dos juros e de amortizagdo dos titulos dos
empréstimos externos realizados pelo Governo Federal e pelos Go-
vernos dos Estados e dos Municipios sera, a partir de abril de 1934e a
terminar em marco de 1938, feito de acordo com o plano organizado
pelo Governo Federal.

1 O Governo Federal, seriamente preocupado com a falta de
pagamento das obrigag6es da divida externa dos Estados e das M uni-
cipalidades do Brasil, resolveu efetuar uma operacdo, compreenden-
do o plano de pagamento aos portadores daqueles titulos, dentro de
um periodo a comecar em 1de abril de 1934 e a terminar em 31 de
marco de 1938.

2. Este plano destina-se a garantir uma proporcgéo equitativa na
aplicacdo de cambiais disponiveis aos servicos de todos os emprésti-
mos do Governo Federal, dos Estadose Municipios.

3. Para os fins de execucéo do plano, o Governo Federal classifi-
cou, nos oito graus abaixo, todos 0s seus empréstimos externos e os
dos Estadose das Municipalidades.

Grau |. Este grau compreendera os empréstimos do "funding"”
do Governo Federal, inclusive as importancias ja emitidas e a emitir
nos termos do "funding" de 1931. Incluira também a liquidacéo dos



atrasados sujeitos a sentenca de Haia, cujo acordo fez parte do "fun-
ding deJ931.0 Governo Federal, reconhecendo o carater especial e
aimportancia dos seus empréstimos de "funding", provera o servigo
total destes empréstimos com o cAmbio necessério.

Grau Il. Considerando as condicdes especiais referentes ao em-
préstimo de 1930, do Estado de S. Paulo — "Coffee Realization" —
sera concedido cambio suficiente para manter o pagamento integral
dosjuros relativos aesta operacao. A partir da data em que este plano
entrarem vigor, ficara também disponivel uma quantia suficiente para
o0 resgate anual de titulos no valor nominal de <£1.000.000 deste em-
préstimo. Esta quantia sera utilizada para efetuar o resgate por com-
pra de titulos ao par ou abaixo do par ou por sorteio ao par se as cota-
¢Oes forem superiores a este preco, e sera aplicavel aambas as "tran-
ches" do empréstimo.

Graus lll e IV. O Grau Il é constituido pelos seguintes emprésti-
mos do Governo Federal:

EE U.U. do Brasil — 5% Empréstimo de 1903
EE U.U. do Brasii — 5% Empréstimo de 1909
Porto de Pernambuco).
t.E. U.U. do Brasil — 8% Empréstimo de 1921
EE U.U. do Brasil — 7% Empréstimo de 1922
E.E. U.U. do Brasii — 6\a% Empréstimo de 1926
t.E. U.U. do Brasil — 6'A % Empréstimo de 1927

O Grau IV incluird os empréstimos restantes do Governo Fede-
ral. Dos empréstimos do Governo Federal expressos em francos, fo-

ram reconhecidos o0s seguintes na base de francos-ouro, pelo acordo
do funding" de 1931:

Grau Il E E U.U. do Brasil —5% 1909(PortodePernambuco).
Grau IV E.E. U.U. do Brasil - 5% 1906E F. Goias

E.E. U.U. do Brasil - 4% 1910E. F. Goias
E.E. U.U. do Brasil —5% 1910Curralinho-Diamantina
, E-E U.U. do Brasil —4% 1911 E F. Bahia

elo carater destes empréstimos continuard a ser reconhecido neste
plano.

Os juros relativos a todos os empréstimos do Governo Federal

kkm °Snestes d°is graus continuardo a ser pagos até outubro de

, Nos termos do plano do "funding” de 1931, mas a partir do ter-

mo este plano o pagamento parcial dos juros sera também feito, em

re agao a todos estes empréstimos, de acordo com as disposi¢des

€es e p ano, uma vez que o Governo Federal esta convencido de que

gua quer aumento no capital da Divida Externa, em consequéncia de

,™ aT laga® ¢ Plan® do "funding" de 1931, sera prejudicial ao in-
teresse de ambas as partes.

serao “e'tas transferéncias de moeda destinadas a paga-
mento de amortizac¢des relativas aos empréstimos destes dois graus.

om wih Pa9amer|tos do Brasil, tendo sido agora aliviada
wicth ndJ 6  "Quidacgdo de certas obrigacdes externas e tendo em

™ S °,plano dO "funding” de 1931, o Governo Federal
. I se-a para fornecer, durante o periodo do plano, uma quantia



ndo inferior a£600.000 para ser aplicada ao resgate dos titulos de 20
anos criados sob o plano do "funding” de 1931. Em consequéncia
dos termos deste paragrafo, os depdsitos em mil réis, em contas es-
peciais, com respeito ao servigo dos empréstimos consolidados pelo
plano do "funding"” de 1931 serdo utilizados pelo Governo Federal no
resgate da divida externa.

O Grau V consistira do empréstimo especialmente garantido, do
Instituto do Café do Estado de S&o Paulo, 7 Zi %. A amortizagcdo com
respeito a este empréstimo nao sera transferida durante a vigéncia
deste plano, porém havera cambio disponivel em moeda estrangeira,
para pagamento parcial de juros.

Graus VI, VII -VIII. Incluem todos os empréstimos externos res-
tantes dos Estados e Municipalidades. A amortizacdo com respeito a
estes empréstimos ndo sera transferida durante a vigéncia do plano,
porém havera cambio disponivel em moeda estrangeira, para paga-
mento parcial de juros, exceto quanto aos empréstimos classificados
sob o Grau VIII, para os quais ndo havera cambio disponivel. Os em-
préstimos compreendidos neste Grau VIl seréo objeto de estudo es-
pecial.

O Governo Federal propde ainda esforcar-se para fornecer, du-
rante o periodo do plano, uma quantia néo inferior a£400.000 para
ser aplicada por intermédio de seus agentes fiscais em Londres no
resgate por compra abaixo do par de titulos estaduais incluidos nos
Graus V, VI e VIl deste plano.

4. No caso de todos os empréstimos, a responsabilidade é do
devedor original, e as cambiais serdo tornadas disponiveis para os pa-
gamentos relacionados neste plano, contra os pagamentos em mil
réis por aqueles devedores.

5. A totalidade dos servicos (juros, amortizagdes e comissoes)
de cada um dos empréstimos sera incluida nos orgamentos respecti-
vos do Governo Federal, dos Estados e dos Municipios e depositada
no Banco do Brasil ou outro banco depositario em contas especiais
em cambio de 1$por6d., por 12.166centsepor3.105francos. O Go-
verno fard com que o Banco do Brasil ou quaisquer outros bancos de-
positarios avisem as casas emissoras ou agentes fiscais dos diversos
empréstimos relativamente as quantias timestrais dos depositos e ao
emprego dos excedentes dos depdsitos. Os mil réis disponiveis apos
as transferéncias previstas neste plano serdo invertidos pelo Governo
Federal, pelos dos Estados e Municipios, conforme o caso, em obri-
gacdes existentes da divida interna ou em obras reprodutivas no pais,
ou de outra forma acombinar.

As disposicdes destas clausulas nédo serdo aplicaveis aempreésti-
mos cujo servigo for garantido pelo depdsito, com trustees da renda
proveniente de impostos especificos hipotecados.

6. Sendo possivel, durante o periodo do plano, tornar disponivel
maior quantia em cambiais, o Governo Federal pretende aplicar essa
disponibilidade no resgate, por compra abaixo do par, de titulos fede-
rais, estaduais ou municipais que estiverem em circulagédo, porém ne-



nhum titulo sera adquirido para tal fim sem que esteja recebendo ser-
vigo regularmente, na forma deste plano.

7. 0 plano sera revisto nunca além de setembro de 1937, quan-
do o Governo Federal se prop&e reconsiderar, de acordo com as cir-
cunstancias de entdo, os servigos futuros de todos os empréstimos
externos do Brasil. Ao fazer essa revisdo, o Governo consultara, co-
mo parecer necessario ou aconselhavel, os representantes de todos
0s principais credores.

8. Quando um pagamento de juros, parcial ou total, for feito so-
bre um cupom na forma deste plano, sera feito como pagamento in-
tegral relativamente aquele cupom, e os cupdes vencidos (se houver)

serdo os ultimos do titulo a serem pagos, ou seréo retidos para futuro
ajuste.

9. A classificacdo dos empréstimos entre os diversos graus e as

percentagens relativas ao respectivo servigo acham-se discriminadas
no quadro anexo.

As percentagens acima referidas séo percentagens sobre o va-
lor nominal dos cupdes interessados, na moeda em que se acha ex-
presso aquele valor, estando provisoriamente suspensa a op¢ao que

certos portadores tém, de exigir pagamento em outra moeda, con-
vertida a uma taxa de cambio.

Assim os pagamentos relativos atitulos em esterlinos, francos e
délares serao feitos e baseados nestas respectivas moedas.

Todos os pagamentos em esterlinos serdo calculados sobre o
valor esterlino dos cupdes e pagos em moeda corrente esterlina.

Todos os pagamentos em francos serdo calculados no valor no-
minal em valor nominal em francos dos cupfes e pagos em francos
papel, exceto no caso dos empréstimos franceses especialmente
mencionados sob os Graus lll e IV (paragrafo 30 acima) e que séo
considerados sobre base ouro. No caso destes empréstimos, apesar
de ser o pagamento feito em francos papel, sera ele calculado na base
de cinco (5) francos papel por franco nominal expresso no cupom.

Todos os pagamentos em délares serao calculados no valor no-

minal de dolares dos cupdes e efetuados em dolares papel de acordo
com alegislacdo americana.

Devido a incerteza da situagdo monetaria mundial, estas deter-

minag8es sdo necessarias a fim de permitir o acimulo de fundos nas
respectivas moedas.

Art. 20 Tanto no orgcamento federal da despesa como nos esta-
duais e municipais devera figurar, nos anos de que trata o artigo ante-
rior, a verba destinada ao servico integral, de conformidade com os
respectivos contratos, dos empréstimos externos calculando o mil

reis papel na equivaléncia de 6 dinheiros, de 12.166 cents do dolar
americano e de 3.105 francos franceses.

Art. 30 As importancias a que se refere o art. 2? serdo deposita-
das no Banco do Brasil ou em outro, aprovado pelo Governo, por co-



2. Atribui a fiscalizacéo do ser-
vico dos empréstimos exter-
nos dos Estados e Municipali-
dades a Secgédo Técnica da Co-
misséo de Estudos Financeiros
e Econdmicos dos Estados e
Municipios, criada pelo Decre-
to n° 20.631, de9de novembro
de 1931, e da outras providén-
cias.

tas iguais, no principio de cada trimestre, e a disposicdo do Governo
Federal.

Art. 400 Banco do Brasil fornecera, nas épocas devidas, contra
pagamento em mil réis, e ao cambio do dia, as cambiais necessarias
as remessas, que deverdo ser efetuadas na ordem e de acordo com o
plano de que trata o art. 10 Feitos 0os pagamentos, ao cambio do dia,
serdo aplicadas as importancias excedentes da Unido, dos Estados e
dos Municipios, na forma deste plano.

Art. 50 Incumbe a Secéo Técnica de que trata o Decreto n°
22.089, de 16 de novembro de 1932 2t fiscalizar a execucéo deste
decreto, no que concerne aos Estados e Municipios. Os agentes pa-
gadores serdo os mesmos de cada empréstimo e perceberao integral-
mente as percentagens fixadas nos respectivos contratos sobre o va-
lor nominal dos cupdes.

Art. 60 Os Interventores Federais nos Estadose Municipioseos
Prefeitos das Municipalidades que tém divida externa ficam autizados
amodificar os orcamentos ja aprovados para 1934, com o fim de fazer
neles figurar averba a que se refere o art. 20deste decreto.

Paragrafo Gnico. Ficam os mesmos autorizados a dispor na for-
ma deste plano, dos depdsitos atualmente existentes, liberados em
virtude da clausula 8adeste esquema.

Art. 700Otexto deste decreto e o do plano serdo transmitidos, na
integra, imediatamente, aos Embaixadores do Brasil na Inglaterra,
nos Estados Unidos e na Franca a fim de serem publicados.

Art. 80 Revogam-se as disposi¢Ges em contrario.

Rio de Janeiro, 5de fevereiro de 1934.

Getdlio Vargas.

Oswaldo Aranha.

(Publicado no Diario Oficialde 7 de fevereiro de 1934, pag. 2.689).






Intervencao em municipio

1 Parecer de Josaphat Mari-
nho, professor catedratico de
Direito Constitucional da Uni-
versidade Federal da Bahia e
professor da Universidade de.
Brasilia.

Sumério Intervencdo em Municipio. Atos de corrupgao
apurados por Tribunalde Contas. Autonomia local e intervencéo.
Renlncia de Prefeito sob investigacdo. Assuncéo de Vice-Prefeito.
Legitimacé&o do interventor. Poderes expressos e implicitos.
Eficacia e amplitude da intervencgéol

Consulta

1 0 Tribunal de Contas do Estado da Paraiba considerou com-
provada, em processo regular, "a pratica de continuada corrupgao
pelo Prefeito Municipal de Taperoa,...desde o inicio de sua gestdo"
Diante disso e do que dispGem o art. 15, §30, letra e, da Constituicdo
da Republicaeo art. 113, IV, da Constituicdo do Estado, encaminhou
0 processo ao Governador do Estado, para o fim de intervencdo no
Municipio.

Eo que consta da Resolugdo n° 21/80, seguida da de n° 22/80,
em que o Tribunal propés a instauracéo de "processo criminal" con-
tra o Prefeito, "pelos fatos delituosos arrolados".

Esclarece-se que na apreciacdo da "auditoria procedida na Pre-
feitura Municipal de Taperod", abrangente de "janeiro de 1977a mar-
¢o de 1980", o voto do Relator assinala ter sido verificado

"cabalmente o verdadeiro descalabro administrativo que carac-
terizou a condugdo dos negdcios publicos naquele Municipio,
no periodo acima compreendido, com destaque para auséncia
de documentacdo comprobatdéria de despesas, existéncia de re-
cibos sem assinatura dos favorecidos, duplicidade de pagamen-
to, auséncia de notas fiscais em pagamento de materiais e servi-
¢os de elevado custo, além de gastos excessivos na realizagao
de obras publicas, tudo totalizando o montante de
Cr$3.800.827,99 (trés milhdes, oitocentosmil, oitocentose vin-
te e sete cruzeiros e noventa e nove centavos), representativo



dos prejuizos causados ao Municipio de Taperoa pela atual ad-
ministragdo..."

2. O Governador do Estado,"'no uso das atribuigcbes que lhe
confere o art. 60, inciso X, combinado com o art. 113, inciso IVeseu §
10, letraa, da Constituicdo do Estado", e avista do que foi apurado e
sugerido pelo Tribunal de Contas, expediu o Decreto n° 8.619, de 21,
publicado a 22 de agosto de 1980, declarando:

a) "o Municipio de Taperoda sob intervenc¢édo do Estado durante
o0 prazo de cento e oitenta dias, limitada a medida ao &mbito do Poder
Executivo" (art. 10);

b) "afastado do cargo o Prefeito..., ou seu substituto, que findo

0 prazo da intervencao, revertera as fungées, se ndo houver impedi-
mento legal” (art. 10);

¢) nomeado Interventor o Sr. Bel. José de Assis Queiroz, que
substituira o Prefeito e administrara o Municipio durante o periodo da

intervencgéo, visando a restabelecer a normalidade e a moralidade ad-
ministrativas” (art. 2?);

d) obrigado o Interventor a prestar contas de seus atos ao Go-
vernador e de sua administracdo financeira ao Tribunal de Contas do
Estado” (art. 20, paragrafo Unico);

€) emvigor" oato "na data de sua publicacao e é "submetido a
sapreciacdoda Assembléia Legislativa” (art. 3?).

3*Ocorreu, porém, a20de agosto, arendncia do Prefeito, soba
alegacao de que o fazia "para evitar" que seus "inimigos" continuas-
sem atumultuar avida administrativa”, segundo oficio enderecado
ao Presidente da Camara Municipal.

M22deagosto, as 16horas, em sesséo extraordinéria da Cama-
ra Municipal, foi declarado vago o cargo de Prefeito, e nele empossa-
do, em seguida, o Vice-Prefeito, conforme ata lavrada.

Acentua-se que o Vice-Prefeito foi investido no cargo de Prefei-

to quando j& publicado no Diario Oficial do Estado o decreto de inter-
vencgao.

N&o obstante, a argliindo que seu mandato foi arbitrariamente
cassado, impetrou mandado de seguranca, pretendendo continuar
no exercicio das fungdes de Prefeito. Obteve medida liminar, mas a
seguranca lhe foi indeferida pelo Tribunal de Justica do Estado.

4, Em face do exposto, e pendente de julgamento recurso ex-
traordinar”o governo do Estado da Paraiba consulta:

a) aintervencédo decretada é valida e eficaz?

b) aposse do Vice-Prefeito no cargo de Prefeito, em decorréncia
da renuncia do titular, prejudica aintervencéo?

Parecer

trabalho escrito para aVi Conferenma Nacional da Ordem
dos Advogados do Brasil, observamos que, "no contexto do regime



federativo, 0 processo de transformacdo repercutiu e continua a
projetar-se com intensidade. De modo geral, modificam-se os carac-
teres classicos do regime, em sua esséncia ou na extensdo adquirida.
As constituigdes ou as préticas politicas e administrativas inserem no-
vos elementos no mecanismo da federacdo. As inovacdes resultam
em multiplicidade tal de formas de organizacdo e de procedimento
gue se generalizou a idéia da existéncia de federagfes, e ndo de fede-
racdo". Ressalvamos, contudo, que, apesar das mudancgas, "a fede-
racdo implica uma distribuicdo de funcdes legislativas, executivas e
judiciarias entre entidades constitucionalmente criadas e com pode-
res e recursos especificos. E, por seu carater, um sistema de atividade
descentralizada, conquanto coordenada, e disciplinada de forma in-
contrastavel pela Constituicdo Federal. Demais, a partilha de compe-
téncias e recursos abrange comumente trés coletividades, pois alcan-
¢a 0s municipios, além da Uniéo e dos Estados-membros" (Proble-
mas Atuais do Federalismo, in Anais da VI Conferéncia Nacional da
Ordem dos Advogados do Brasil, 1976, pag. 393).

6. Se a Carta vigente no Brasil ndo é modelo de ordem federati-
va, de qualquer sorte a proclama instituida. Logo, toda interpretacao
dela ha de ser fundada nos pressupostos do regime, entre 0s quais se
salienta o de autonomia das entidades contempladas no texto. Ea
Carta assegura, em principio, a autonomia municipal, pela eleicéo di-
reta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, assim como por adminis-
tracdo prépria, no que respeite ao peculiar interesse das comunas
(art. 15, le ).

Em conseqiiéncia da regra estabelecida, é evidente que a auto-
nomia somente pode ser cerceada nos casos previstos na Constitui-
¢ao Federal e segundo procedimentos legais adequados.

7. A Carta Politica em vigor, reproduzindo instituto conhecido e
permitindo, apenas, que sejaregulado "na Constituicdo do Estado”,
prevé limitativamente a intervencao nos Municipios, pois enumera as
hipéteses, inclusive a de préatica, na administragcdo local, de "atos
subversivos ou de corrupcéo” (§3°ealineae, do art. 15).

Essa clausula ndo destoa, em esséncia, da organizacao federati-
va. Deve ser escrupulosamente regulada e aplicada, para que diver-
géncias meramente partidarias ou circunstancias estranhas a admi-
nistracao nao sirvam de pretexto a perseguicdo politica e ao estrangu-
lamento da autonomia municipal. Circunscrita a medida ao objetivo
constitucional, que lhe confere licitude, situa-se no campo de discipli-
na do mecanismo federativo, notadamente quanto a atos de corrup-
¢do. Emverdade, aestrutura federativa pressupde a coordenacéo de
atividades governamentais entre niveis distintos e delimitados de po-
der, a fim de que se assegure a ordem politico-administrativa, dentro
dos fins constitucionalmente tracados.

"Comme toutes les formes de gouvernement constitutionnel,
les régimes fédéraux reposent sur le postulat que Texercice de
l'autorité publique devrait, dans les conditions normales, étre
l'objet decertainesrestrictionslegales” (Robert R. Bowieet Carl
J. Friedrich, Etudes sur le Fédéralisme, 2a Partie, Lib. Gén. de
Droit et de Jurisp., Paris, 1962, pag. 439).



As vezes, como ponderam os publicistas citados, as restricdes
legais ndo se revelam eficazes. Impdem-se, entdo, medidas excepcio-
nais, para restabelecimento da normalidade institucional. As formas
de intervencéo refletidas no direito comparado, como providéncias
adotadas nos regimes federativos, sdo dessa indole e tém esse objeti-

vo superior. Durand divisou e definiu o fenbmeno, héa cinglienta
anos:

Toutes ces interventions des organes fédéraux dans lavie poli-
tiguedes Etats-membres sontdoncexceptionnelles et nevisent
gu aimposer aces collectivités le respect des principes constitu-
tionnels posés valablement, vis-a-vis d'elles, par la constitution
fédéral. La non-intervention reste la régle, au moinsen théorie"
(Ch. Durand, Les Etats Fédéraux, Rec. Sirey, 1930, pag. 154).

8. No plano”das relacgdes entre o Estado-membro e os Munici-

pios, a intervencao ndo tem outra caracteristica. No Brasil, especial-
mente, assim ha de ser entendida, quer porque prevista, como exce-
¢ao, na Constituicdo Federal, quer porque nesta, também, os Munici-
pios estdo arrolados como unidades politicas autbnomas. Se Pontes
ae Miranda acentua que "a intervencao pelo Estado-membro éincon-
fundivel com aintervengao federal no Estado-membro”, n&o o faz por
ver entre as duas diferenca de natureza, mas porque a Ultima "pode
ser restrita a alguma zona, ou a algum Municipio ou alguns Munici-
P'os (Comentérios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n? |, de
#1969, RT, T. Il, 1970, pag. 353). Ao que decorre da Constituicdo Fe-
deral, porem, sobretudo pelo carater dos motivos ou casos enuncia-
dos —impontualidade no pagamento de empréstimo garantido pelo
tstado, ou da divida fundada; falta de prestacdo de contas devidas;
atos subversivos ou de corrupgdo, na administraco; inaplicacdo, no
ensino primario, em cada ano, do minimo de vinte por cento da recei-
a tributaria, e inobservancia de principios indicados na Constituicao
estadual ou desrespeito a execucéo de lei ou ordem ou deciséo judi-
ciaria (art. 15, 30) —a intervencéo pelo Estado-membro parece que
acanca sempre todo o Municipio, embora néo atinja invariavelmente
°, uncjonarriento da Camara de Vereadores, nem, mesmo, a perma-
nencia do Prefeito. Ainda na hip6tese de desacato a principios consti-
upionais estaduais e a execuc¢édo de lei ou de ordem ou deciséo judi-
ciaria, em que o decreto do Governador pode limitar-se a suspender o
a o impugnado (830, d, do art. 15), em realidade a medida restritiva

a autonomia estende-se atodo o Municipio, visto que fulmina a au-
toridade de seus orgaos constituidos.

9. A amplitude potencial da intervencéo, entretanto, ndo anula
principio eminente da autonomia dos Estados e dos Municipios,
gue eve ser preservada, quanto possivel. Assevera Durand que a ba-
occ@ ap eciacao  9rau de autonomia de uma coletividade publica,
nn "h?13T nte' nao res'de no "pouvoir d'auto-organisation”, mas

noc °C » autres cornPétences exclusives appartenant aux orga-
nes propres". Eacrescenta:

Ce n est pas le pouvoir de construire une machine (1'ensemble
es organes propres) et de lafaire fonctionner a vide; c'est celui
e lui taire produire quelque chose, c'est-a-dire, des pouvoirs et



des obligations au profit ou a la charge des citoyens dans leurs
rapports entre euxouavec les services publics” (Ob. eed. cits.,
pag. 180).

Exige cautela o pensamento limitativo da importancia do poder
de auto-organizacao, sobretudo num estagio da histéria em que pre-
domina a tendéncia ao abuso das outorgas recebidas, inclusive para
usurpar acompeténcia de outros titulares. Mas éinegéavel, por igual, a
necessidade de valorizar o sentido ético do exercicio das tarefas politi-
cas e administrativas, inerente as provisdes constitucionais e legais.
Nessa linha de politica juridica, que ndo pode faltar as construcdes le-
gislativas, a autonomia na federacdo ndo é s6 nem preponderante-
mente criadora de privilégios e faculdades em favor dos governantes,
antes geradora, como assinalado na monografia valiosa, de "poderes
e obrigagcbes em proveito ou aencargo dos cidadaos, nas relacfes en-
tre si ou com os servigos publicos".

Sob essa conceituagdo irrecusavel, a autonomia no quadro fe-
derativo imp&e ao detentor do mandato politico, na funcao executi-
va, zelo permanente pela coisa publica, respeito ao interesse coletivo.
Se o principio do governo préprio se desnatura, servindo a procedi-
mento irregular, a intervencao é remédio saneador, de modo que se
restaure aregularidade da vida politica e administrativa.

Dando-lhe, precisamente, a feicdo de salvaguarda dos "supe-
riores interesses da Administracdo e dos administrados”, remata o
Professor Hely Lopes Meirelles:

"Com as cautelas estabelecidas pela Constituicdo e com a pru-
déncia dos Governadores na utilizacdo desse instrumento de
controle das atividades comunais, a intervencéo estadual ndo
desfigura o nosso regime municipal, nem descaracteriza as fran-
quias dos governos locais, que devem ser autbnomos, mas su-
jeitos aresponsabilizaces e sancdes pelos desmandos adminis-
trativos que cometerem” (Direito Municipal Brasileiro, 3aed. re-
fundida, RT, 1977, pags. 121-122).

10. A Constituicdo da Paraiba, guardando fidelidade a Federal,
enumera os casos de intervencdo no Municipio (art. 113), inclusive
quando

"forem praticados, na administracdo municipal, atos subversi-
vos ou de corrupcgao” (IV).

O §1?do art. 113regula aforma e a pratica da intervengéo, pre-
vendo, expressamente:

a) aemissao do decreto, se "comprovado o fato ou aconduta”,
aque se refere a Constituicao, e o dever de submeté-lo o Governador,
"dentro de cinco dias, aapreciacdo da Assembléia Legislativa";

b) a designacéo de interventor, a determinacéo do prazo da in-
tervencéo e "os limites da medida";

c) asubstituicdo do prefeito pelo interventor, que "administrara
0 Municipio durante o periodo da intervencéo, visando arestabelecer
anormalidade”;



d) prestacéo de contas pelo interventor: "dos seus atos ao Go-

vernador e de sua administracdo financeira ao Tribunal de Contas do
Estado";

€) aexpedicdo do decreto e comunicagdo ao Presidente do Tri-
bunal de Justiga, com "os efeitos da medida", quando se tratar de
inobservancia de principios da Constituicdo estadual "aplicaveis aos
Municipios, ou de inexecucao de lei, de ordem ou decisao judiciaria.

pemais, o §2? do mencionado art. 113 prescreve, claramente:

Cessados os motivos da intervencéo, as autoridades munici-
pais afastadas de suas func¢des, salvo impedimento legal, a elas
reverterao, quando for o caso, sem prejuizo da apuragdo admi-
nistrativa, civil ou criminal, decorrente dos seus atos".

Assim, nos limites do Pacto Federal, a Constituicdo do Estado
dispds de modo a preservar o patriménio publico, o interesse da cole-
tividade, ou seja, a ordem politica e administrativa, sem desprezo ao
direito das autoridades tidas como responsaveis. Tanto que nela se
declara que a finalidade da intervencdo € "restabelecer a
normalidade ' e se assegura o retorno das "autoridades municipais

afastadas", "quando for o caso".

Se o restabelecimento da normalidade, que corresponde a res-
tauracdo da ordem, implica pesquisas diversas e providéncias coerci-
tivas, ou suspensivas de func¢des, nisso ndo ha ilegitimidade, desde
gue restrito o procedimento interventivo as raias constitucionais.

Vale recordar, nalicdo de Rui, que

... aordem, na sua inteireza, consiste, antes de mais nada,.na
moralidade” no direito, na lei, de cuja observancia promana, co-
mo derivacdo natural e imediata, a ordem material" (Comenta-
rios a Constituicdo Federal Brasileira, Col. eOrd. por Homero Pi-
res, Liv. Académica, 1932,1°vol., pag. 160).

11 No caso determinante da consulta — cujos textos e docu-

mentos referidos examinamos —, o Governador do Estado procedeu
com as cautelas da Constituigdo.

~ notar' primeiramente, néo ter sido decretada a interven-
¢do de oficio, mas por provocacédo do Tribunal de Contas, em decor-
rencia de Auditoria, no julgamento da qual esse Orgdo considerou
comprovado verdadeiro descalabro administrativo", com prejuizo
para o Municipio de Taperoa do vulto de trés milhdes e oitocentos mil
cruzeiros, tudo resultante de "continuada corrupgao”.

Consequientemente, ndo ha que presumir acdo politica, por mo-
tivo menos digno, antes intervencdo especificamente fundamenta-
da, segundo irregularidades e desvios apurados pelo Tribunal compe-
tente, envolvendo o procedimento e aresponsabilidade do Prefeito e
de suaadministracdo, "de janeiro de 1977 a margo de 1980".

Além disso, o decreto, que a Assembléia Legislativa aprovou
pela Resolucdo n° 363, de 28 de agosto de 1980, fixou em 180 dias o
prazo da intervencgéo (art. 10), nomeou Interventor para administrar o



Municipio, "visando a restabelecer a normalidade e a moralidade ad-
ministrativas" (art. 2?).

Corretamente, o decreto declara "afastado do cargo o
Prefeito..., ou seu substituto", assegurando, ao fim da intervenc¢éo, o
retorno ao cargo, "se ndo houver impedimento legal" (art. 10). Por
essa forma, garantiu, aum tempo, aeficicia da intervencéo eo direito
ao exercicio do cargo de quem nao resultasse legalmente impedido.

12. O afastamento do Prefeito, a par de previsto na Constituicdo
estadual (art. 113, § 1?, ¢),é medida natural, destinada a assegurar,
na generalidade dos casos, o éxito da intervencéo.

No regime de 1891, a Constituicdo silenciava sobre a designa-
¢do de interventor. A pratica supriu o texto. Como informa Pedro Cal-
mon,

"Tiramos a experiéncia constitucional argentina a figura do in-
terventor.

Implicita no instituto da intervencéo, decorrendo desta, como a
personificacdo do Poder competente para corrigir a vida esta-
dual perturbada, a politica e ajurisprudéncia consagraram aque-
la entidade de direito federal" (Intervengdo Federal, Liv. Edit.
Freitas Bastos, 1936, pag. 118).

Hoje, prevista a figura do interventor, no dominio federal
(Const. Fed., art. 12) e nos Estados (Consts.: Amazonas, art. 177, §
27?; Ceara, art. 24, § 1?, lll; Minas Gerais, art. 187, paragrafo Unico;
Paraiba, art. 113, §1°,0, cec// R.G. Sul, art. 151; S. Paulo, art. 106, §
1o, n0s2,3e4; etc.), ailegitimidade de sua designacdo ndo pode ser
argliida em principio, mas em situagdo concreta, a luz de motivos
constitucionalmente ponderosos.

13. A renudncia do Prefeito, cuja responsabilidade se quer apu-
rar, e a assuncao do cargo pelo Vice-Prefeito ndo representam fatos
gue obstem os efeitos da intervencao e impe¢am a acdo do interven-
tor.

Em primeiro lugar, atente-se em que, setal fosse admitido, a as-
tdcia e a malicia, a servigo de propositos pessoais, obstruiriam a exe-
cucdo de medida politica excepcional, adotada para defesa do inte-
resse publico e coletivo.

Depois, a simples renuncia do Prefeito ndo elimina as causas da
intervencdo, nem anula os objetivos desta medida. Somente aapura-
¢do dos fatos definird e excluira responsabilidades e esgotara a finali-
dade da intervencao. Além da responsabilidade penal, cujo reconhe-
cimento conclusivo cabe ao Poder Judiciario, ha verificagbes, provi-
déncias e atos administrativos diversos, que se desdobram na execu-
¢do da intervencao. Essas medidas é que conduzem ao restabeleci-
mento da normalidade davida municipal.

Dai Aurelino Leal ter observado a respeito da intervengao nos
Estados, sob o sistema de 1891, que "o delegado do governo federal
deve praticar aros de conservacao", que se estendem do "expediente
da administragdo" e das providéncias de "policia e seguranca



publica até a~liquidacéo de dividas" e o "pagamento de emprésti-
mos externos (Teoria e Pratica da Constituicdo Federal Brasileira,
Rio de Janeiro, F. BriguieteCia. Editores, 1925 pag. 94).

i Por isso, também, no regime atual, Pontes de Miranda con-
cluiu:

O Poder Executivo, na intervencao, no Estado de sitio e nou-
tras medidas, ndo tem simples funcéo de poder executivo, nem
de alta policia; exerce poder de decretar ou de executar medida
de protecéo da estrutura do Estado, da Constituicdo " (Comen-

a Constituicdo de 1967, com a Em. n. |, de 1969, T. I,
1970,2aed., RT. pag. 192).

Edbvio, portanto, que as fungdes do interventor, como execu-
tor da providencia extraordinaria, ndo podem ser transferidas a 6rgao
da entidade sob intervencao, sem risco de ineficicia.

14. Dentro de limitagBes compreensiveis, 0 mesmo quadro se
desenha no processo de intervencdo dos Estados nos Municipios.
Lomo naquela intervencéo maior, nesta se busca, também, proteger
a es rutura do Municipio e a Constituicdo do Estado, restaurando o

funcionamento regular do poder local - o0 que pressupde, de regra,
sejaafastado o Prefeito.

15. Por iguais razdes, a assungéo do Vice-Prefeito —e no caso
quan o ja publicado o decreto da intervencdo — néo tem forca para
impe ir os efeitos da medida corretiva. Mesmo que o decreto néo es-
tendesse o afastamento do cargo ao "substituto” do Prefeito, como

Honll GU 6SSaconsecliiéncia seria logicamente abrangente dele, ou
de quem estivesse em exercicio, pela natureza da intervengéao.

'mp° rtaildo 0 afastamento, necessariamente, em perda do
fa~d|tono decreto, ndo ocorre violacdo dedireito. Nao
for o caso8 punicao' mas  medida preventiva. O titular retornard, se

npncJUfio * presen2a e,a acao do Interventor na Prefeitura s&o indis-
nniitira 0 exec"cao da medida, para que se restaure a normalidade

ripw nhct: mi™strativamA conquista desse objetivo superior n&o po-
de ser obstaculo o interesse pessoal de ninguém.

intpr~'A3 admenven<?do — argiiu Rui, quando a entidade do

Sn |Ir o uanda nao estava delineada na Constituicdo - o que
pfirdé*io rf 6 0116meios Podera ela requerer para ser eficaz. A
p Pta ga ®ses ™RIOS nao tem limites sendo na sua legitimidade,
trn aair,, cessara de existir guando o meio adotado for de encon-

Dh in mO _direito oui)oder estabelecido na Constituicdo”
Ub., ed. evol. cits., pag. 218).

mostra nZPn3nl f~ preciPitada sucessdo na Prefeitura de Taperoa
direito oponivel aintervencéao e a seus efeitos.

plosetea”aZ epCi°_n_aI' porém’ requer, sem excesso, meiosam-
,q epropiciem acorre¢édo das anomalias.



2. José Guilherme Villela, ad-
vogado em Brasilia.

Epor isso que prevalece o entendimento sustentado, como nes-
te comentério de José Afonso da Silva:

"O interventor substituira o Prefeito e administrara o Municipio
durante o periodo da intervencao, visando a restabelecer a nor-
malidade, prestando contas de seus atos ao Governador, e, de
sua administracéo financeira, ao Tribunal de Contas do Estado,
bem como respondendo pelos excessos que cometer" (Curso
de Direito Constitucional Positivo, 1976, RT. Vol. |, pag. 182).

Titular de mandato local, que sucede ao investigado por artificio
manifesto, ndo tem condi¢des para repor o Municipio no leito da lega-
lidade e da ordem administrativa, nem é portador de direito oponivel
aos efeitos da intervencao.

Na teoria dos poderes expressos e implicitos, que herdamos ao
Direito americano, € compreensao soberana que "quem quer os fins,
quer os meios", ou seja, "conferida uma atribuicdo, nela se conside
ram envolvidos todos 0s meios necessarios para a sua execucao regu-
lar" (Rui. Ob., ed. evol. cits., pags. 210e217).

Eo caso: outorgado ao Estado-membro o poder de intervencéo
no Municipio, nessa franquia se incluem todos 0os meios e instrumen-
tos indispenséaveis a execucdo plena da medida. Quando ocorrem,
como no caso, fatos graves e determinantes de amplas providéncias
corretivas, o afastamento da autoridade local e a presenca do inter-
ventor sdo providéncias indissociaveis da eficacia da intervengao.

Resposta as questdes

16. Diante dessas razdes expostas, respondemos conjuntamen-
te as duas questdes suscitadas na consulta: E vélida e eficaz a inter-
vencao decretada, ndo a prejudicando, nem lhe reduzindo a amplitu-
de, arenuncia do Prefeito sob investigagdo, nem aascensao do Vice-
Prefeito ao cargo declarado vago pela Camara de Vereadores.

Salvo melhor juizo.
Brasilia, 8dejunho de 1981.

Este parecer foi oferecido no recurso extraordinario nimero
94.252-1 Paraiba perante o Supremo Tribunal Federai. O advogado
damesmapane José Guilherme Villela?nele, igualmente submeteu o
seguinte Memorial:

Intervencédo do Estado da Paraiba no Municipio de Taperoa,
por motivo de corrupgao administrativa.

— Recurso extraordinario inadmissivel, por versar sobre
normas impeninentes e ndo prequestionadas.

— A intervencdo ndo é sancdo civilou penal contra o
Prefeito corrupto, mas medida de carater polftico-constitucional,
que visa a restabelecer a normalidade da vida financeira do
Municipio, seriamente afetada pelo descalabro administrativo
comprovado por inspec¢do do Tribunal de Contas do Estado.



— A renlncia do Prefeito no momento da intervencéo foi
expediente in6cuo para frustrar os efeitos dessa providéncia
regularmente decretada pelo Governador, porprovocacao do
Tribunal de Contas e com aprovacao da Assembléia Legislativa.

Sumula dos fatos

No exercicio de sua fungdo de auditoria, verificou o Col. Tribu-
nal de Contas da Paraiba a pratica de escabrosa corrupgédo adminis-
trativa no municipio de Taperoa, em virtude dos graves fatos assim

narrados na parte preambular do douto voto do eminente
Conselheiro-Relator:

0 relatério da Auditoria de fls. 02 a08 comprova cabalmente o
verdadeiro descalabro administrativo que caracterizou a conduc¢éo
dos negocios publicos naquele Municipio, no periodo acima com-
preendido, com destaque para auséncia de documentacédo compro-

atoria de despesas, existéncia de recibos sem assinatura dos favore-
ci os, duplicidade de pagamento, auséncia de notas fiscais em paga-
mento de materiais™e servicos de elevado custo, além de gastos ex-
cessivos  [pa[i*Céo de obras publicas, tudo totalizando o montante
i? «uu.827,99 (trés milhdes, oitocentos mil, oitocentos e vinte

€ Se e Cruzeiros e noventa e nove centavos), representativo dos pre-

Prefat*JoséV/lar"UMINO N “aperoa pela atua' administragédo do

2. A gravidade dos fatos apurados levou o Col. Tribunal de Con-
a Daixar- P°r unanimidade, as Resolu¢des n?s21/80 e 22/80, a
30 Governador aintervengao no referido munici-

met S - 'v  ase9unda Pararecomendar ao Ministério Publico a
mstauracao de processo criminal contra o Prefeito José Vilar (fl. 39)

B Peipebendo, de imediato, que ndo podia condescender com
toc oM 3Ca~ erario niunicipal, que assumia propor¢des alarman-

V0'Ume dos parcos recursos da comuna, o Gover-
na T & ooJCetOUaintervencéo, de acordo com o Decreto n®
te teor Publicado no D.O. de 22/8/80, que tem o seguin-

ihPonn(fo?rVerrlacAr do ~stado da Paraiba no uso das atribui¢cdes que
S8 810 I8a3, B BoREiBicas 4 RAadR Gom © &t 113, inciso Ve

a Prat'ca de atos de corrupcdo na adminis-
nmvgHa  IclPa deJ aPeroé Pelo Prefeito José Vilar, apurada e com-
tarin rnntl MBS  InsPeCao realizada pelo Tribunal de Contas do Es-
Contas riTie processo n° TC 2933/80 originario daquela Corte de

DECRETA:

do riumntin A un'c'P'® de Taperod sob intervencao do Esta-

todo PnHprFvJ°t  cento eoitenta dias, limitada amedida ao ambi-
utivo, sendo, em conseqiiéncia, afastado do cargo o



Prefeito José Vilar, ou seu substituto, que, findo o prazo da interven-
¢ao, reverterd as fungdes se ndo houver impedimento legal.

Art. 20 — Enomeado Interventor o Sr. Bel. José de Assis Quei-
roz, que substituird o Prefeito e administrara o Municipio durante o
periodo da intervengéo, visando a restabelecer a normalidade eamo-
ralidade administrativas.

Paragrafo Unico — O Interventor prestara contas de seus atos
ao Governador e de sua administracdo financeira ao Tribunal de Con-
tas do Estado.

Art. 30 — Este Decreto entrard em vigor na data de sua publica-
¢do, revogadas as disposicGes em contrario, eé submetido, nesta da-
ta, a apreciacdo da Assembléia Legislativa, na forma da Constituicao
do Estado” (fl. 19).

4. Submetido o decreto de intervengdo ao crivo da Assembléia
Legislativa, foi o ato aprovado pela Resolucdo n? 63, de 28/8/80, pu-
blicada no 6rgao oficial de 29. Vé-se, pois, que concorreram para ain-
tervencéo o Tribunal de Contas, o Governador do Estado e a Assem-
bléia Legislativa, o que, por si s, esta a evidenciar a seriedade e a ne-
cessidade dessa medida extrema, absolutamente indispenséavel a
normalizacdo da administracao financeira de Taperoa.

5. Quase como uma confissdo, o Prefeito Vilar forneceu o docu-
mento de fl. 8, que é um oficio-rendncia datado de 20/8/80 e assim
redigido:

"Comunico a Vossa Exceléncia e demais Vereadores que, neste
momento, estou renunciando, em carater irrevogavel, ao cargo de
Prefeito Constitucional deste Municipio, e o fago para evitar que os
meus inimigos continuem atumultuar a vida administrativa, sob a mi-
nha responsabilidade, impondo, necessariamente, graves e irrepara-
veis prejuizos ao Povo de minha terra.

Como se sabe, o0 ato de rendncia € unilateral, pelo que dispensa
aprovacao, facultando a mim, Prefeito renunciante, transmitir, ime-
diatamente, o cargo ao meu sucessor legal”.

6. A data aposta nesse oficio (20/8/80) so esta atestada pela
declaracéo do Presidente da Camara — suspeito correligionario do
renunciante —, que convocou a Edilidade as pressas e deu posse ao
Vice-Prefeito, na presenca de apenas trés Vereadores, as 16 horas do
dia22/8/80 (fl. 10), quando o decreto de intervengdo no municipio ja
estava publicado no D.O. do mesmo dia22/8/80 (fl. 19), que circula
pela manha, como o confirma o v. acérdéo recorrido (fl. 79).

7. Apesar de tdo suspeita investidura no cargo de Prefeito Muni-
cipal, sucedendo ao renunciante, o Vice-Prefeito, ora recorrente,
ajuizou seguranca para invalidar o decreto de intervenc¢do, alegando
gue tal decreto cassava-lhe o mandato em raz8o de atos praticados
pelo ex-titular da Prefeitura.

8. Depois de conseguir a suspenséo dos efeitos da intervencéo,
em virtude de liminar concedida pelo eminente Desembargador-
Relator (fl. 22v./23), o impetrante-recorrente acabou, como se espe-
rava, derrotado no Col. Plenario do Tribunal de Justi¢ca, quelhedene-
gou a Seguranca impetrada.



Decisao recorrida

9. A denegacdo da Seguranca decorreu de precisa motivagao
do v* acordao plenario de fls. 76/80, do qual o recorrido transcreve o
trecho que interessa ao julgamento do recurso extraordinario, verbis:

Por outro lado ninguém pode ter em ddvida a competéncia do
overnador para decretar intervencdo nos municipios e nomear-lhes
in erventor, desde que ocorram 0s pressupostos legais e previstos pe-
& onstituicdo Federal no seu art. 15, Constituicdo Estadual art. 113 §
. e seguintes em harmonia com o art. 105 seus paragrafos e incisos
a ei Urganica dos Municipios. No caso dos autos, houve uma con-
corréncia uniforme desses requisitos legais.

W) rendncia do Prefeito atingido pelo ato governamental de inter-
n.ao e que deu acesso ao Vice-Prefeito, ndo pode prosperar, uma
ez que a medida e dirigida claramente ao Executivo Municipal e ndo
imp esmente ao respectivo Prefeito. Se tal ndo ocorresse, isto €, seo
e'td Pudesse substituir em tais circunstancias o Prefeito

,  0p ™esmo imprestavel ficaria o instituto da intervencao,

ai r~° A ta ~?9na- Entretanto, a Constituicdo Estadual e
intorwQn"s11B ~ Municipios dizem expressamente que, decretada a
nm into '30 h0 nic|lP*°' 0 Prefeito afastado sera substituido por
n,.o niilanHr or nomeado pelo Governador. Releva destacar ainda
ninnHoTt° ° Ic,  re%e't0 ora impetrante assumiu o cargo, o Muni-

Vgntnr Per alaestava sob intervencéo do Estado e com um inter-
ntor nomeado.

99/in/loS? 8 respeit0,° due Publica o Diario Oficial do Estado de
ora n Horrotrfr?118circu'OLi. Pe'a manha daquela dia trazendo na inte-
assiimiiinm 9" tervenC&°' enquanto que o Vice-Prefeito somente

fpso fa7pr "6 horas naquele dia, o que Ihe era de-
vpnran riam 0 COITIO estava 0 Municipio sob o regime de inter-
nhum nrauam’ Q110 0 deta's circunstancias o ato impugnado ne-

do norLn moc causou ao d'reito subjetivo do impetrante, inocorren-

pelo Mandadod T s ~ra n ¢~ ' dirOit® 'iquid° 6 8 S protegid®

rendncia rin*tniartaproveitar ao impetrante o argumento de que a
volvendo-ihpn h  ornpu sern °bjeto o decreto de intervencéo, de
sucessor ktn nn  °  n° 30 exerc'cio do cargo como seu legitimo

dime iuridiro Ha G QOM~* Sedisse' 0 Municipio ja estava sob o re-
mesmo oup Ndn  @rvengao Quando da sua assuncéo ao cargo e

oue aintprvpnran  !y0SSD, restaria ainda o argumento sustentado

ciDalendopypii ®m6e e esPec”icamentecontra o Executivo Muni-
cipal e nao exclusivamerite contra seu Prefeito” (fls. 78/79).

Recurso extraordinario

to o venrido*!!?!11113)10 COm a irresP °ndivel fundamentagéo do ares-
pelaletrad divprnprf SrOCUrso extraordinario (fls. 82/85), alegando,

tonio Nedér na SS 11Rp0 ™\ despacho do eminente Presidente An-
nentes e nao nrpn 6' Pela letra a' ofensa a dispositivos imperti-

Penal, do Cbd,goElaorarel oDdL 20i/ 6/UC0O Feder3l' *  C6di0°



Para maior fidelidade, transcreva-se o topico da peticdo em que
s8o mencionadas as nhormas supostamente ofendidas, isto é:

"Assim o faz, por entender que o douto julgado recorrido hegou
aplicacéo aos paragrafos3o, 13° e21° do art. 153da Constituicdo Fe-
deral, bem assim aos arts. 1?, § 1loe 154, § Gnico da Lei Magna, além
de agredir os dispositivos vigentes do Cdadigo Eleitoral, lei federal, e
negar vigéncia aos arts. 1°, 110e 312° do Decreto-lei federal 2.848 de
7de dezembro de 1940, Cédigo Penal em vigor, e ainda ao que dispde
o Decreto-lei 201 de 27 de fevereiro de 1967, como se vera a seguir,
nas razdes do presente recurso, que pede seja deferido, ex vi legis, pe-
lo que, com adevida vénia, passa afundamenta-lo" (fl. 82).

11. Sendo 6bvio que uma deciséo judiciaria singular ndo se pres-
ta a confronto para o efeito da letra d e que ndo foram prequestiona-
dos os impertinentes preceitos legais invocados, poderia o recorrido
finalizar este memarial. No entanto, por dever de oficio, o patrono do
recorrido passa a demonstrar a plena legitimidade e regularidade do
ato impugnado pelo recorrente.

Legitimidade e regularidade do decreto de intervencgéo
No municipio

12. Se, como ja se disse, ndo se pode censurar a motivacao do
ato de intervencéao, nao é possivel deixar de reconhecer-lhe também
sua plena legitimidade, porquanto, embora a Constituicdo Federal as-
segure aautonomia municipal pela administracéo prépria no que con-
cerne ao peculiar interesse do municipio, previu casos excepcionais,
em que a intervencao estadual sejustifica (art. 15, 83°). Vale reprodu-
zir a norma constitucional, da qual ressalta a preocupacéo do consti-
tuinte de 1969 pela boa gestédo dos dinheiros publicos, como se de-
preende do seguinte §3o0:

A intervenc¢do nos Municipios sera regulada na Constituigdo do
Estado, somente podendo ocorrer quando:

a) se verificar impontualidade no pagamento de empréstimo ga-
rantido pelo Estado;

b) deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida funda-
da;

¢) ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

d) o Tribunal de Justica do Estado der provimento arepresenta-
¢ao formulada pelo Chefe do Ministério Pablico local para assegurar a
observancia dos principios indicados na Constituicdo Estadual, bem
como para prover aexecugao de lei ou de ordem ou deciséo judiciéria,
limitando-se o decreto do Governador a suspender o ato impugnado,
se essa medida bastar ao restabelecimento da normalidade;

e) forem praticados, na administracdo municipal, atos subversi-
vos ou de corrupcéo; e

f) ndo tiver havido aplica¢éo, no ensino primério, em cada ano,
de vinte por cento, pelo menos, da receita tributaria municipal.



13 Provendo arespeito do problema, a Constituicdo paraibana,

dentro dos limites que Ihe foram reservados pelo constituinte federal,
assim regulou a matéria:

Art. 113. O Estado somente intervira no Municipio quando:

. verificar impontualidade no pagamento de empréstimo garan-
tido pelo Tesouro estadual;

d Il. deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida funda-
a,

lll. ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

) IV. forem praticados, na administragdo municipal, atos subver-
sivos ou de corrupgéao;

V. nao tiver havido aplicagédo, no ensino primario, em cada ano,
de vinte por cento, pelo menos, da receita tributaria municipal;

i h " i°Jribunal de Justica der provimento arepresentacéo formu-
a a pelo Procurador-Geral da Justica para assegurar a observancia

os principios desta Constituicdo, aplicaveis aos Municipios, bem co-
mo para prover a execucdo da lei, ordem ou deciséo judiciéria,
imitando-se o decreto do Governador a suspender o ato impugnado,
se essa medida bastar ao restabelecimento da normalidade.

§ L A intervencéo far-se-a por decreto do Governador, obser-
vados 0s seguintes requisitos:

r comprovado o fato ou a conduta prevista nositens la IV, o

»Mt3 rnador'de oficio ou mediante representagéo do interessado, de-

h interv5ncao e submetera o decreto, coma respectiva justifi-

m.ocorden o de cinco dias, a apreciacdo da Assembléia Legislativa,
paratal fim convocada, se estiver em recesso;

tprvo! } O decreto contera a designacdo do interventor, o prazo da in-
tervencao e os limites da medida;

H iran”?/nte™5nt? sukst'tu'ra 0 Prefeito e administrara o Municipio
periodo da intervencéo, visando arestabelecer a normalida-

ripgi ia IHrivtOryent® rjrestara contas dos seus atos ao Governador e
imstracao financeira ao Tribunal de Contas do Estado;

munirlr*n @  inc's? VI,0 Governador expedira o decreto e co-
residente do Tribunal de Justica os efeitos da medida.

rinak8ac?aHf8JpSs ° Sm?tivos da intervencao, as autoridades muni-
vpriprdn nua H "9SS  ¢Bes' sa'voim Pedirnento legal, a elas re-
va civilni*rr,nm0 0 caso- sem prejuizo da apuragao administrati-
va, civil ou criminal decorrente dos seus atos. '

duaiJpviHon™a SQiCa° das nornnas constitucionais federais e esta-
os Drpppitnc: ini P° P9 SO'P ue 0 decreto de intervencao seguiu arisca

ou abusn Hp nnHCaV8IS' nao se tend® praticado qualquer ilegalidade

Alids difiriimo er' que pudesse dar lugar a mandado de seguranca.
Alias, dificilmente se compreenderia fosse irregular ou ilegal uma me-



dida tomada pelo Executivo, por provocacéo do Tribunal de Contas,
que resistiu ao controle do Poder Legislativo e do Poder Judiciario da
Paraiba.

15. Apesar de considerar evidente a legitimidade e regularidade
da intervenc¢édo no caso, o recorrido reconhece que o eminente Presi-
dente Anténio Neder, num feito de cognicdo incompleta porque rela-
cionado com uma suspensao de liminar, assim ndo o entendeu. Orr.
despacho de Sua Exceléncia (fls. 109/116) revela que a circunstancia
da rendncia do Prefeito faltoso foi decisiva para formar sua convicgao
no sentido de ndo se justificar a intervencdo decretada, cujos objeti-
vos teriam sido atingidos com arenincia em causa.

16. D.v., ndo atentou o0 eminente Ministro para o fato de ndo ser
objetivo da intervencdo apenas afastar o Prefeito, mas também e
principalmente normalizar a administracao financeira do municipio.
Esse objetivo, atoda evidéncia, ndo seria atingido se, em lugar do Pre-
feito renunciante, ficasse o Vice-Prefeito, eleito pela mesma legenda
partidaria e plenamente solidario com os atos praticados pelo ante-
cessor, tanto que nenhuma providéncia tomou em relagéo a apura-
¢do dos fatos criminosos durante os meses em que ficou a frente do
Executivo por efeito da liminar.

17. O saneamento das finangas municipais exige a presenca de
um Interventor estadual, que tera amplo acesso aos livros, papéis e
documentos da Prefeitura, com possibilidade de determinar toda a
extensdo dos prejuizos decorrentes dos 4 anos da administragdo José
Vilar, que, segundo o Tribunal de Contas, ascendem a quase 4 mi-
Ihdes de cruzeiros, cifra impressionante dentro da parcimonia dos re-
cursos do pequeno municipio de Taperoa.

18. Por outro lado, as circunstancias bastante suspeitas da re-
nuncia do Prefeito corrupto e da posse do recorrente estéo a assinalar
gue tudo ndo passou de um expediente para frustrar o decreto de in-
tervencao e aconcretizagdo de seus propoésitos saneadores das finan-
¢as municipais. Se tal expediente pudesse prosperar, nunca mais se-
ria possivel intervir nos municipios, porque sempre um conluio do ti-
tular da Prefeitura com seu substituto possibilitaria que o primeiro se
afastasse do cargo, mas conservasse sua influéncia e persistisse na
pratica da corrupgdo administrativa.

19. Finalmente, ndo vem ao caso que o substituto do faltoso
ndo haja praticado as faltas, porque a intervencédo € medida politico-
constitucional e ndo processo de carater penal, que deva levar em
conta a responsabilidade pessoal do delinqiente. O Prefeito renun-
ciante vai responder, no juizo proprio, civil e criminalmente, pelos
atos praticados contra o erario de Taperoa, como recomendou tam-
bém o Tribunal de Contas. Urge, todavia, normalizara vida adminis-
trativa do municipio profundamente afetada pelo descalabro dos 4
anos da administracdo José Vilar. Esse superior objetivo, que é do in-
teresse de toda a comuna, sO podera ser alcancado com a interven-
¢do decretada, a qual cabera a um alto funcionario do préprio Tribu-
nal de Contas, inteiramente alheio aos interesses da politica partida-
ria, que tantos danos causaram ao municipio em 4 anos de adminis-
tragcdo corrupta e leviana.



3. Acérdao publicado no Dia-
rio da Justica de 7/8/81,
ementario nimero 1.220-2.

20. Emsuma, o recorrido confia em que o recurso extraordinario
ndo sera conhecido, para prestigio dos poderes estaduais da Paraiba,
gue agiram com presteza e energia para coibir a corrup¢cdo adminis-
trativa e viabilizar a puni¢éo dos que por elarespondem.

Brasilia, 6dejunho de 1981
A questdo ficouassim decidida:

Supremo Tribunal Federal da Republica Federativa do Brasil.
Recurso extraordinario nimero 94.252- 1 Recorrente Ministro Ma-

noej de Farias Souza Filho. Recorrido: Estado da Paraiba. Relator:
Joao Leitdo de Abreu.

Ementa: Intervengdo do Estado no municipio (CF, art. 15, 83 0).
ato politico-administrativo, que ndo importa naimposi¢éo de
pena ao prefeito. 2 — Atos de corrup¢édo na administracéo
municipal. A renuncia antecipada do prefeito titular e a assung¢éo
o0 cargo pelo vice-prefeito ndo obstam juridicamente a
in ervencao. Assiste, porisso, ao governador, o poderjuridico de
nomear o interventor, como seu delegado, para o fim de
6/ °era or*em na administracdo. 3 — Improcedéncia do

P 10 e seguranca ajuizado pelo vice-prefeito. 4 — Recurso
extraordinario ndo conhecido3

Acordao

Ho ¢ "'stc\s'! M a*adose discutidos estes autos, acordam os Ministros
Turma do Supremo Tribunal Federal, na conformidade

, »a ~Pimentos e notas taquigraficas, por unanimidade de
votos, em nao conhecer do recurso.

Brasilia, 9dejunho de 1981.

Relatério

vnd * S S AMinist/* Leitao de Abreu: 0 Chefe do Poder Executi-
o DprrSn Ri@rai*a exPediu' com data de 21 de agosto de 1980,

Taperoa. Oalodeint®*encao”tTassimredigklor0O00~ ™ 0"'0"6
lhe confprpVvh T r t n Estado da Paraiba no uso das atribui¢cdes que

SRS 1B "o B cORiSRERRGRRE © ot 113, Inciso Ve

tracta£ S S ? NDO 3 Pratica de atos de corrup¢éo na adminis-
orovada atmv® deTaperoa Pelo Prefeito José Vilar, apurada ecom-

tado rnnfnm~f_ 'nSpeCarf realizada Pel° Tribunal de Contas do Es-
Contas Processon. TC 2.933/80o0riginario daquela Corte de

DECRETA:

dodurantpnnrl'~0 Municipio de Taperoa sob interveng¢édo do Esta-

to do Podpr Fvpnit  cent® eoitenta dias, limitada a medida ao &mbi-
ivo, sendo, em consequéncia, afastado do cargo o



Prefeito José Vilar, ou seu substituto, que, findo o prazo da interven-
¢do, revertera as fungdes se ndo houver impedimento legal.

Art. 22 — Enomeado Interventor o Sr. Bel. José de Assis Quei-
roz, que substituird o Prefeito e administrard o Municipio durante o
periodo da intervencéo, visando a restabelecera normalidadeea mo-
ralidade administrativas.

Paragrafo Unico — O Interventor prestara conta de seus atos ao
Governador e de sua administracdo financeira ao Tribunal de Contas
do Estado.

Art. 3? — Este Decreto entrara em vigor na data de sua publica-
¢do, revogadas as disposi¢des em contrario, eé submetido, nesta da-

ta, a apreciacdo da Assembléia Legislativa, na forma da Constituicao
do Estado."(fl. 19).

Contra esse ato impetrou mandado de seguranca Manoel de
Farias Souza Filho, Vice-Prefeito do Municipio. Diz, na impetragéo,
gue, na qualidade de Vice-Prefeito, devidamente diplomado, foi em-
possado no cargo de Prefeito de Taperoa, no dia 22 do més de agos-
to, diante da renincia do Prefeito, verificada no dia 20 do referido
més. Diz mais que, n&o obstante isso, 0 Senhor Governador do Esta-
do, por decreto de intervencao, publicado no "Diario Oficial" do mes-
mo dia 22, além de afastar do cargo o Prefeito, que ja renunciara,
afastou também o seu substituto, isto &, o Vice-Prefeito, que, réu
sem culpa, viu cassados, pelo Chefe do Poder Executivo, os seus di-
reitos politicos, ou, mais precisamente, o direito que lhe assistia de
exercer o mandato eletivo de que era titular. Alega, na peticédo de se-
guranca, que o Senhor Governador do Estado infringiu o disposto no
art. 15, |, e 153, 83?, da Constituicdo Federal, bem como o art. 109da
Constituigdo Estadual, achando-se configurado, na hipétese, abuso
de poder.

O Desembargador-relator, deferindo o pedido de liminar, sus-
pendeu os efeitos do ato impugnado, isto &, do Decreto Municipal n°
8.619, de 21/8/80, tendo o entdo Presidente do Supremo Tribunal,
Ministro Anténio Neder, negado acassacao da liminar.

Prestadas as informacdes pela autoridade apontada como coa-
tora e ouvida a Procuradoria-Geral da Justica, o Tribunal de Justica
denegou asegurancga, em acordéo do teor seguinte:

1 Alegando violag&o no seu direito, o cidaddo Manoel de Farias

Souza Filho impetrou Mandado de Seguranca contra ato do Exmo.
Sr. Governador do Estado que decretou intervengéo no municipio de
Taperod, do qual o impetrante é Vice-Prefeito com exercicio no cargo
de Prefeito Municipal, face a rentnica do respectivo titular, Sr. José
Vilar. Alega o requerente que o ato do Exmo. Governador infringiu
dispositivo da Constituicdo Federal, da Constituicdo Estadual e da Lei
Eleitoral, considerando letra morta o diploma de Vice-Prefeito que Ihe
foi outorgado pela Justica Eleitoral.

Sustenta que o decreto de interven¢do no municipio de Taperoa
ndo poderia atingir o suplicante, uma vez que 0 mesmo nunca esteve



no exercicio do™cargo de Prefeito, somente assumindo agora no dia
22 de agosto, ndo podendo figurar como envolvido ou implicado nos

alegados atos de corrupcdo administrativa apontados pelo Tribunal
de Contas do Estado.

Alega que estéa perfeitamente configurado o abuso do poder por
parte do Governador do Estado, o qual agiu por mero arbitrio. Por fim
sustentando violagao do seu direito liquido e certo, o requerente plei-
teou aconcesséo da liminar para asuspensédo do ato impugnado.

Pelo Relator da matéria, Des. Francisco Espinola, foi concedida
aliminar pleiteada e decretada a suspenséo dos efeitos do ato impug-
nado até o julgamento final da causa. Com a suspenséo do ato im-
pugnado, ou seja, decreto n? 8.619, de 21 de agosto de 1980, fazendo
permanecer no cargo de Prefeito o ora impetrante, Manoel de Farias
Souza Filho, ordenando o Relator no mesmo despacho a notificacdo

da autoridade apontada como coatora, para prestar as informacdes
necessarias.

A autoridade apontada como coatora prestou as suas informa-
coes, alegando que o impetrante foi afastado do exercicio do cargo
de rrefeito do municipio de Taperod por for¢ca do decreto de interven-
¢ao publicado no Diario Oficial de 22 de setembro proximo passado
com apoio do artigo 15, § 30, letra e da Constituicdo Federal, combi-
nado com o art. 113, inciso IV, letraa eseu83° da Constituicdo Esta-

ual. Alude, ainda, o Governador que a medida de intervencao teve
por tim restaurar a probidade administrativa atingida por irregularida-

e praticada na Prefeitura daquele Municipio e apuradas em processo
de Auditoria levado a efeito pelo Tribunal de Contas do Estado, atra-
vés do qual ficou constatada a prética reiterada de ato de corrupcao.

us enta ainda, que ficou amplamente demonstrado na mensagem
enviada a Assembléia Legislativa do Estado a medida aplicada através

0 ecreto 8.619, com rigorosa observancia dos pressupostos legais
que descaracteriza o chamado “abuso do poder"” sustentado pelo im-
pe rante. Erelevante considerar que o direito subjetivo ao exercicio do
mandato sletiyo, no caso em espécie, é direito que ja nasce mutilado,
ante a possibilidade de incidéncia da norma constitucional.

” A " ua Exceléncia, o Governador do Estado, que seja

muda a legalidade do ato intervencionista, que assegura a ordem
cons i ucional que repele a pratica de atos de corrup¢ao administrati-
va, impondo-se assim o indeferimento da seguranca requerida pela
sua manifesta impertinéncia e descabimento.

Emitindo seu parecer sobre o pedido, a douta Procuradoria opi-

ou em preliminar pelo ndo conhecimento do pedido, face a publica-

jao e circulacao do decreto antecederem a posse do impetrante. No

eri 0 odavia, Sua Exceléncia entendia devesse a medida ser conce-

1 a por entender que o ato governamental fere direito liquido e certo
impe rante aser reparado através do Mandado de Seguranca.

2. A matéria foi amplamente debatida sob todos os dngulos em
aguns aspectos, extrapolando o &mbito a que deve se limitar discus-
ao e ato politico-administrativo. Todos sabemos que ao Poder Ju-
iciario alece competéncia para julgar da conveniéncia, da extenséo



e dos efeitos politicos da intervengéo. A ele compete apenas analisar
a legalidade do ato de intervengao, isto é, se 0 mesmo esta conforme
alei.

Por outro lado, ninguém pode ter em ddvida a competéncia do
Governador para decretar intervencéo nos municipios e nomear-lhes
interventor, desde que ocorram 0s pressupostos legais previstos pela
Constituicdo Federal no seu art. 15, Constituicdo Estadual art. 113, 8
1o, e seguintes em harmonia com o art. 105 seus paragrafos e incisos
da Lei Organica dos Municipios. No caso dos autos, houve uma con-
corréncia uniforme desses requisitos legais.

A renuncia do Prefeito atingido pelo ato governamental de inter-
vencao e que deu acesso ao Vice-Prefeito, ndo pode prosperar, uma
vez que a medida é dirigida claramente ao Executivo Municipal e ndo
simplesmente ao respectivo Prefeito. Se tal ndo ocorresse, isto é, se o
Vice-Prefeito pudesse substituir em tais circunstancias o Prefeito
afastado, nulo e mesmo imprestavel ficaria o instituto da intervencao,
assegurado pela Carta Magna. Entretanto, a Constituicdo Estadual e
a Lei Organica dos Municipios dizem expressamente que, decretada a
intervencdo no Municipio, o Prefeito afastado sera substituido por
um interventor nomeado pelo Governador. Releva destacar ainda
que, quando o Vice-Prefeito ora impetrante assumiu o cargo, o0 Muni-
cipio de Taperoa ja estava sob intervencao do Estado e com um inter-
ventor nomeado.

Veja-se a respeito o que publica o Diario Oficial do Estado de
22/10/1980 e que circulou pela manha daquele dia trazendo na inte-
gra o decreto de intervencdo, enquanto que o Vice-Prefeito somente
assumiu o cargo de Prefeito as 16 horas daquela dia, o que lhe era de-
feso fazer, estando como estava 0 Municipio sob o regime de inter-
vencao. Claro, que dentro de tais circunstancias o ato impugnado ne-
nhum gravame causou ao direito subjetivo do impetrante, inocorren-
do por isso mesmo, em seu favor direito liquido e certo a ser protegido
pelo Mandado de Seguranca.

Em nada pode aproveitar ao impetrante o argumento de que a
rentncia do titular tornou sem objeto o decreto de intervencéo,
devolvendo-lhe o direito pleno ao exercicio do cargo como seu legiti-
mo sucessor. Isto porque, como se disse, 0 Municipio ja estava sob o
regime juridico da intervencao, quando da sua assunc¢ao ao cargo e
mesmo que ndo estivesse, restaria ainda o0 argumento sustentado
gue aintervencao se dirige especificamente contra o Executivo Muni-
cipal e ndo exclusivamente contra seu Prefeito.

N&o vale argumentar o aspecto tido como ato violador da sobe-
rania popular, uma vez que pelo Mandado de Seguranca ndo se de-
fende direito da coletividade, mas tdo somente o direito subjetivo do
impetrante. Seriatambém mergulhar em seara fora do alcance do Po-
der Judiciario ao qual refoge o direito de examinar aconveniéncia e 0os
efeitos politicos do ato governamental de intervencao.

ISTO POSTO:

3. Acorda o Egrégio Tribunal Pleno do Estado da Paraiba, por
maioria contra os votos dos Desembargadores Francisco Espinola,



Aurélio Albuguerque e Mario Moreno denegar a Seguranca impetra-
da por Manoel de Farias Souza Filho, cessando em consequiéncia os
efeitos da liminar aele concedida.” (fls. 76/79).

Recorreu o impetrante, pelas alineas a e d, alegando, em resu-
mo:

"... que o douto julgado recorrido negou aplicacéo aos paragra-
fos 30, 13° e 21°, do artigo 153da Constituicdo Federal, bem as-
sim aos arts. 10, § 1?7 e 154, paragrafo Unico da Lei Magna, além
de agredir os dispositivos vigentes do Codigo Eleitoral, lei fede-
ral, e negar vigéncia aos arts. 10 11 e 312 do Decreto-lei federal
2.848 de 7 de dezembro de 1940, Cddigo Penal em vigor, e ain-
da ao que dispbe o Decreto-lei 201 de 27 de fevereiro de 1967,
COMo se vera aseguir, nas razdes do presente recurso, que pede
seja deferido, ex vi legis, pelo que, com a devida vénia, passa a
fundamenta-lo." (fl. 82).

Negado seguimento ao recurso, determinei fosse ele processa-
do, para melhor exame.

Opina a Procuradoria-Geral da Republica, em parecer da Procu-
radora Cecilia de Cerqueira Leite Zarur, aprovado pelo Subprocura-
dor-Geral Mauro Leite Soares:

a

4. Parece-nos de inicio inadmissivel que o decreto de interven-

n6 re”er'nd® especificamente a atos de corrupgéo do Prefeito Jo-

sé Vilar fosse publicado apds a rentncia do mesmo e sobretudo man-

tido, embora ja se encontrasse legalmente investido o Vice-Prefeito,
sobre o qual nenhuma acusacéo pesava.

5. Resulta que 0 ato em questdo passou a atingir quem, segun-

do se depreende dos autos, ndo praticou o crime, afrontando o artigo
11, do Codigo Penal.

6. Conforme opinou o eminente Ministro Antonio Neder na
uspensao de Seguranc¢a 115-9, versando a matériasubjudice:

Se o decreto de intervencao atribui, expressis verbis, a José Vi-
lar, ex-Prefeito, a conduta criminosa motivadora do ato inter-
ventivo, e se, por forga do nosso Cdodigo Penal, a responsabili-
dade pelo resultado criminoso ndo passa da pessoa de quem lhe
deu causa, necesséria é a conclusdo de que a rendncia de José
Vilar ao cargo de Prefeito de Taperoa prejudicou a intervencao,
por que esta, pelo fundamento Unico invocado no decreto im-
pugnado (corrupcao praticada por José Vilar), ndo pode alcan-
¢ar o novo Prefeito a quem néo se refere o ato interventivo se-

guer como participante daquela causa invocada no decreto
agora discutido (fls. 114/115).

7. Ex posltis, somos pelo conhecimento do apelo.” (fl. 130).
Eo relatorio.

Voto

O Senhor Ministro Leitdo de Abreu (Relator) — No regime



constitucional vigente, o municipio goza de autonomia. Define a Car-
ta Federal em que consiste essa autonomia, enumerando as prerro-
gativas que a garantem. A mesma clausula, que assegura a autono-
mia municipal (art. 15 da Constituicdo Federal), estatui, porém, limi-
tes a essa prerrogativa, entre os quais os derivados da intervencéo do
Estado no Municipio. Os casos em que se autoriza essa medida ex-
cepcional séo arrolados nas alineasa a/ do § 30, do art. 15da Carta
Politica da Unido. Em todos esses casos, a intervencao, que deve ser
regulada na Constituicdo do Estado, se opera no municipio, estando
a sua legitimidade condicionada a existéncia dos pressupostos de fa-
tos indicados pela Constituicdo. Verificado um desses pressupostos,
cabe ao Chefe do Executivo Estadual, ndo apenas o poder, mas o de-
ver de intervir no municipio, observados os requisitos estatuidos na
Constituicdo do Estado, estabelecendo no decreto interventivo as
medidas que entender oportunas e convenientes para corrigir as irre-
gularidades, que hajam determinado a deciséo interventiva.

A intervencdo, pela qual se intenta restaurar a regularidade na
administrag@o municipal, supde o interventor e o afastamento, por is-
so mesmo, do Prefeito do Municipio, bem que esse afastamento pos-
sua, em regra, carater provisorio, uma vez que a intervengdo nao é
forma de destituicdo de cargo politico, aqual s6 podera ocorrerem fa-
ce de outra causa legal. Em outras palavras, o ato de intervencéo, ato
politico-administrativo, implica o afastamento de quem se ache na
Chefia da Prefeitura, cujas atribuices passam ao interventor. O afas-
tamento do titular da Prefeitura, pelo ato da intervenc¢éo, ndo impor-
ta, de outro lado, aimposi¢céo de pena ao Prefeito, mas simples medi-
da de caréter politico-administrativo, indispenséavel ao cumprimento
dos objetivos da intervencéo.

No caso vertente, a intervengdo se fundou na "pratica de atos
de corrupgdo na administragdo municipal de Taperoa pelo Prefeito
José Vilar, apurada e comprovada através de inspecéo realizada pelo
Tribunal de Contas do Estado” (fl. 19). Esta esse pressuposto de fato
— apratica de atos de corrupgao na administracdo municipal —entre
0s que autorizam a intervencgdo nos Municipios (art. 15, §3?, alinea e,
da Constituicdo Federal). "Ato de corrupcdo” —escreve Hely Lopes
Meirelles — "é todo aquele que atenta contra a probidade da Admi-
nistracao Publica, e, no caso, contra aadministragdo do Municipio. O
conceito de corrupcao, para fins de intervencéo do Estado no Munici-
pio € mais amplo que o de crime de corrupgéo definido no Codigo Pe-
nal (art. 317). A corrupgcéo administrativa" —prossegue —"pode as-
sumir as mais variadas formas, praticadas as escancaras ou dissimu-
lada em atos e contratos legitimos na forma, mas ilegitimos no con-
tedo ou na finalidade. Toda essa gama de corrup¢do na Aministra-
¢do autoriza a interven¢do no Municipio, para fazé-la cessar com o
afastamento das autoridades e servidores corruptos ou corruptores,
entregando-os a Justica para a sangao penal cabivel, dependente das
sangdes politico-administrativas por enriquecimento ilicito, em prejui-
zo da Fazenda Publica". (Direito Municipal Brasileiro, Revistados Tri-
bunais, 3aed.,pag. 135).

Argumenta-se que a intervencgdo se estribou em atos de corrup-
¢do atribuidos ao Prefeito titular, de sorte que, afastado este, em vir-



tude de renuncia verificada na véspera do ato de intervencao, ilegiti-
ma foi esta, porque perdera o objeto. Cumpre se tenha em conta, no
entanto, que a intervenc¢do, no caso de irregularidade na administra-
¢ao municipal, se opera no Municipio, objetivando restaurar ai a regu-
laridade que se quebrou. Conquanto, na espécie, tais atos hajam sido
imputados ao Prefeito, isso ndo significa que seja ele o Unico respon-
savel pelas anormalidades apuradas. O normal &, pelo contrario, que,
se irregularidades houve, nestas se encontrardo comprometidos,
alem do Chefe do Executivo, outros integrantes da administragéo,
visto como, sem o”seu concurso, dificilmente se poderiam corporifi-
car os atos de gestdo que se inquinam de ilegitimos. Requisito, no ca-
so vertente,joara a intervencao era a pratica de atos de corrupgao na
administracdo municipal. Verificado esse requisito, estava intitulado o
Governador do Estado a praticar o ato interventivo e anomear, para,
como seu delegado, restabelecer a ordem na administragdo munici-
pal, o interventor. Pouco importa que, ante a iminéncia da interven-
¢do, o Prefeito haja renunciado, pois com isso ndo se apagavam oS
atos de corrupgéo praticados na administracdo municipal, nem, por
consequencia, as irregularidades a que se reportava o Governador,
nem desaparecia, necessariamente, a necessidade de providenciar-
se, mediante a intervencéo, a restauracdo da normalidade nos qua-
uros administrativos do Municipio.

N&o havendo, diante disso, obstéculo juridico a intervencéo,
nao assistia direito ao recorrente, Vice-Prefeito que assumiu o cargo
ante arenuncia do Prefeito, a ser mantido nesse cargo.

AComo o recurso tem como fundamento a ilegitimidade da inter-
vencao e a falta de poder juridico do Governador do Estado para no-
mear interventor, j& que o antigo Prefeito renunciara, argui¢des, no
caso, de todo improcedentes, ndo ofendeu a qualquer norma juridi-
ca, constitucional ou legal, o acorddo que denegou a Seguranca im-

Tapercra  ° recorrente' Para ver-se mantido no cargo de Prefeito de

Diante do exposto, ndo conheco, preliminarmente, do recurso.

Voto

A Senhor Ministro Cordeiro Guerra — N&o ha davida que a in-
rvencao foi decretada fundadamente, com apoio da Assembléia
Legislativa, alicercada em deciséo do Tribunal de Contas.

Decretada a intervencgéo, validamente, compete ao Governador
nomear o interventor.

art 1r}°i\/UKiddsp°,enn O art- ~ 37, da Constituicdo Federal, e, e 0
,S |. a, bec, da Constituicdo do Estado da Paraiba.

escoll"edoggovemadorVenCa0, nomeaclO 0 interventor<este é da livre

Portanto<O texto da Lei Maior, a ordem de sucessé&o
intprvontr,’ eixa ao.exclusivo critério do governador a nomeacéo do

GiHpntoHar* nada impediria a nomeacéo do vice-prefeito, ou do Pre-
dente da Camara de Vereadores para o cargo de interventor.



Desejasse a Constituicdo preservar aordem de sucesséo do Pre-
feito, e ndo ensejaria ao Governador aescolha de um interventor.

Assim, penso que a propria Constituicdo Estadual, por for¢ca do
disposto na Constituicdo Federal, afastou a ordem de sucesséo nor-
mal do executivo municipal, em caso de intervencéo justificada no
Municipio.

Acresce a isso, que decretada a intervencdo, nomeado o inter-
ventor na forma constitucional, nenhum efeito poderia ter a rendncia
feita para evita-la ou elidi-la.

Somente, apos, completada a intervencao, o substituto legal do
Prefeito podera assumir o cargo se néo se verificar, também, incom-
pativel com o exercicio das fun¢des de Chefe do Executivo Municipal.

Penso que arenuncia do Prefeito, afastado pela intervencéo va-
lida, ndo a anula, ainda que a antecedesse, pois a intervencao visa re-
gularizar a administragdo municipal, mediante interventor nomeado
na forma da Constitui¢cdo, e ndo pela substituicdo eventual do Prefei-
to, pelo vice-prefeito.

Se assim desejasse, a Constituicdo néo facultaria ao Governa-
dor aescolha do interventor.

Por esses motivos, e em que pese aos argumentos do eminente
Ministro Anténio Neder, preliminarmente, ndo conheco do recurso.

Votopreliminar

0 Sr. Ministro Djaci Falcdo (Presidente): — Também acompa-
nho o eminente Relator. Em primeiro lugar, pela consideragéo dos li-
mites impostos pela Constituicdo ao conhecimento do proprio recur-
so extraordinario. Em segundo lugar, pela consideracéo de que a in-
tervencdo ndo tem um carater penal, pois situa-se como medida de
carater politico-constitucional.

A intervencdo, além disso, ndo afronta a autonomia municipal,
porque se opera por forgca de uma norma da lei maior —art. 15, §3?
da Constituicdo Federal —, e com isso se da nao o afastamento defi-
nitivo do titular, ou seja, do prefeito, mas um afastamento de nature-
za provisoria, podendo ele, afinal, retornar ao cargo, apés a apuracao
dos fatos apontados como ocorrentes na municipalidade. Eem res-
guardo disso que existe o instituto da intervencao.

Diante destas resumidas consideracoes, e a vista do que exp0s
0 eminente Relator, também n&o vejo ofensa a preceito de natureza
constitucional, e, muito menos, a preceitos de lei ordinaria.

N&o conheco do recurso.

Extrato de ata

RE. 94.252-1 — PB — Rei., Min. Leitdo de Abreu. Recte: Ma-
noel de Farias Souza Filho (Adv.: Hilton Moreno Marinho, José Paulo
Sepulveda Pertence). Recdo.: Estado da Paraiba (Adv.: Pedro Adel-
son Guedes dos Santos, José Guilherme Villela).



Decisdo: Nao conhecido. Unénime. Falou, pelo Recte.: Dr. Jo-
sé Paulo Sepulveda Pertence. Falou, pelo Recdo: Dr. José Guilherme
Villela. 2? Turma, 09/06/81.

Presidéncia do Senhor Ministro Djaci Falcdo. Presentes a ses-
sao os Senhores Ministros Leitdo de Abreu, Cordeiro Guerra, Moreira
Alves e Decio Miranda.

Subprocurador-Geral da Republica, Dr. Mauro Leite Soares.

(a) Hélio Francisco Marques
Secretario da Segunda Turma



Resumos

USUCAPIAO

Com muito humor, entremeado de um dialogo coloquial
adequado, Carlos Drummond de Andrade d& a crénica sobre
o termo usucapido um carater irbnico-politico dos mais
agradaveis, mas sem subterfagios. Em torno da
palavra-chave e suas derivacdes, Drummond desfia uma
série de expressdes curiosas e rebarbativas, imprimindo-lhes
toda a sua verve, em situacdes imaginarias. 0 cronista, com
uma “boutade"menos sutil, teve em mira o fecho, que nos
pareceu ser o motivo provocador da ironia envolvente:

a atualidade ruidosa que se deu & expresséo e suas
conotacdes eleitorais.

@) USUCAPIAO E O IMPOSTO DE TRANSMISSAO DE
BENS IMOVEIS

E abordada, face ao sistema tributario brasileiro, a questéo
polémica que envolve a incidéncia do imposto de
transmissdo de bens iméveis sobre aqueles adquiridos por
intermédio do usucapido. Através de abalizada
argumentacao, José Carlos Moreira Alves faz uma anélise
minuciosa sobre o conceito de transmissibilidade de direitos
para determinar a conceituacao juridica de

“transmissao”, "sucessao" e "aquisicdo”, observada no
direito privado. A abundante citacdo dejurisconsultos
brasileiros e estrangeiros que se dedicaram ao estudo da
guestdo leva o autor a aprofundar-se no exame da matéria
apoiado na preeminéncia dessas conspicuas opinides e, com
autoridade e firmeza, a concluir que o usucapido nao
configura a transmissao de propriedade ou de direito real que
0 sujeite a tributacdo, sendo vedado as leis estaduais aplicar
o imposto de transmissao a bens iméveis advindos do
usucapiao.

O SENTIDO SOCIAL DA USUCAPIAO ESPECIAL

Analisejuridica dos aspectos fundamentais da recente lei
n? 6.969, de 10de dezembro de 1981, que estabelece
condicdes para o reconhecimento legitimo da usucapido
especial aplicada a imoveis rurais de reduzida area. Miguel
Reale, com estudos anteriores sobre a importante questao,
examina com autoridade a conceituacgao juridica da posse
em funcéo de suas distintas areas de interpretacgéo,
admitindo que deveria ser restabelecido agora o dispositivo
gue reconhece aincidéncia da usucapido nos bens publicos



dominicais, tal como fora por ele apresentado no

1° Ante-projeto do Caodigo Civil, em 1972. Discorre o autor
sobre as finalidades concretas da leiem tela e da seu pleno
apoio a salutar medida do governo, considerando-a, talvez,
um ponto de partida para solucéo de outras questdes
implicitas, com vistas aos nossos problemas agrarios,
entendendo que a afirmagéo juridica da posse devera ser
acompanhada de medidas de assisténcia técnica e
econdmica em proveito do desenvolvimento.

DIREITO EPODER NA REFLEXAO DE MIGUEL REALE

0 trabalho de Celso Lafer estrutura e concatena uma anélise
circunspecta e aprofundada, embora contida nas limitagbes
impostas pelo carater de artigo, sobre uma parte da obra
especializada de Miguel Reale. Dotado de amplos
conhecimentos filosoficos, o autor examina, aluz da
Fuosofia, a postura de Miguel Reale na interpretacdo das
relagOes entre Estado, Direito e Poder. Na teoria geral do
D,reito enfocam-se concepg¢des da "norma“em sua
aphcabihdade, sob o prisma da hermenéutica atual, e na
analise do papel da legalidade e da legitimidade faz-se
sobressair aimportanciajuridica das normas quanto as
relagbes de decisao e aplicacdo do Direito.

i".5|’ i!SIL II\IO MERCADO FINANCEIRO

U.5iii
NTERNACIONAL

0 estudo de Marcilio Marques Moreira apreende a filosofia
o endividamento nacional e coloca a posi¢céo da divida
externa do Brasil, em relacdo a sua capacidade de liquidez,
no oco de perspectiva da nova politica bancaria que vem
sendo adotada pelos paises credores. Ante o grave problema
&) ene9ociaCao da nossa divida pretérita, levanta-se a
necessidade de assegurar, prioritariamente,
n icoes de negociacao do crédito futuro. Nao obstante
° f gl?ec*0? Que P°dem desmerecer a sua atuacéo, o
i-undo Monetério Internacional deve ser cogitado, entre
ou ros tantos agentes financeiros externos, para fins de
es a elecimento concreto de uma politica de negociacoes,

_vitsan 0 aos interesses, sobretudo, da nossa economia
interna.

O FIM SEM FIM DO CAPITALISMO

Roberto Campos faz uma confrontacéo entre as teorias do
sociaismoe do capitalismo, para demonstrar que as
previsdes de Karl Marx, quanto ao fim do capitalismo, ndo se
vermcaram em qualquer circunstancia. S&o postas em



evidéncia quatro controvérsias, oriundas da "desordem
conceitual!” que envolveu as teorias econémicas, e
analisadas com lucidez e objetividade. No exame da fase que
o autor denomina de “estagflacdo”, aborda as observacdes
sobre os ciclos econdémicos de Kondratieff-Rostow, que
levam a concluséo de existéncia de uma tendéncia evolutiva
do capitalismo, mas ndo o seu canto de cisne. Repassa pela
andlise global uma leve ironia técnica, que vaifluir na citacdo
de uma frase do presidente da Costa do Marfim, que, alias,
serve de epigrafe ao artigo.

A ELITE INVISIVEL: EXPLORACOES SOBRE A
TECNOCRACIA FEDERAL BRASILEIRA

Posto em pauta o surgimento da revolucao organizacional
no mundo moderno, pergunta-se como se criam as
organizacdes e a intervengao que as regula, como
funcionam em seus multiplos aspectos e como se procede
para conseguir o seu controle. Salienta o autor que a
intervencao estatal se processa através de diversas medidas,
no que respeita ao Brasil, diretamente aplicada as fontes
causais de desajustamento das véarias economias, desde a
gue se estabelece para a producédo de bens de consumo
primarios e a que se condiciona ao aproveitamento de
recursos naturais e estratégicos, subordinado a uma
setorizacdo interna desses recursos, até as providéncias
regulamentadoras da protecdo ao mercado para o capital
nacional, pela garantia de emprego, além do controle
intervencionista do Estado nos mecanismos do balanco de
pagamentos, na politica de importacdes. A distribuicdo dos
cargos publicos, sob certos aspectos, como é vista, passa a
ser considerada uma negociacao politica. 0 autor analisa
detalhadamente, através de quatro tabelas, a estrutura
organizacional e a renovacgéo das elites burocraticas no
Brasil, de 1945a 1974, em oito periodos presidenciais.
Assinala as razdes de natureza autonémica pelas quais as
agéncias estatais descentralizadas escapam a coordenagéo
do poder central, além de se garantirem uma larga margem
de autofinanciamento.

CONTRATOS DE AGENCIA E REPRESENTACAO NA
PRATICA INTERNACIONAL

Observados em seus multiplos aspectos e em suas
diversificadas implicagfes na esfera internacional, os
contratos de agéncia e representacdo mereceram, no estudo
analitico de Luiz Olavo Baptista, um tratamento juridico e
técnico, aluz dalegislacdo aplicada por outros paises, em
confronto com a legislacéo brasileira. Os varios



procedimentos comerciais que presidem as relacdes entre as
partes envolvidas na colocacao e venda de produtos ou
mercadorias sdo abordados minuciosamente e considerados
da maior importamca quando da fixacdo de seus termos no
estabelecimento de direitos e obrigacdes contratuais. 0 perfil
do contrato deve ser expressa e amplamente detalhado no
bojo de sua redacdo, quer se trate de contrato de agéncia,
guer de representacdo. Na pratica, o aspecto conflitual
caracteriza-se quase sempre pela falta de clareza e/ou
previsao de elementos fundamentais para aplicacéo do
instrumento de contrato, os quais deveriam ser melhor
elaborados na redacéo de suas clausulas.

0 FUTURO DAS RELA(;,C)ES BRASIL-EUA:
ASPECTOS DE SEGURANCA

0 tema do estudo desenvolvido por Mario Cesar Flores
representa uma abordagem séria sobre a posicao atual das
relagbes entre 0 nosso pais e os Estados Unidos, em termos
de seguranca, especificamente maritima, desde que, a partir
de 1947, foiassinado o Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca — TIAR, ja um prolongamento de
tratados pretéritos da mesma indole. Desenvolvimento do
processo histérico de acordos e tratados da mesma
natureza, apos o TIAR, e suas implicacdes com outras
poténcias mundiais e em relacéo ao Brasil, face a politica de
estrategia maritima que envolve os interesses do nosso pais,
no que concerne a realidade do apoio norte-americano.
A reacdo do Brasil contra essa seguranca tutelada
tradicional, suas possibilidades autondmicas nesse terreno e
seus irrestritos propositos de assegurar tranqiilidade interna
e externa sem ressentimentos, em beneficio do
desenvolvimento econdmico e social de seu povo.
declaracdo conjunta dos Presidentes Figueiredo e Viola
sobre aposicdo de salvaguarda do Atlantico Sul, em relacéo
aos interesses das nagcfes que o margeiam.

A DIVIDA EXTERNA DO BRASIL EM 1934

Publica-se aquia Exposicdo de Motivos n° 56, de 3 de
fevereiro de 1934, com que o entdo Ministro da Fazenda,
Uswaldo Aranha, apresentou ao Presidente Getulio Vargas o
projeto do decreto que recebeu o n.° 23.829, de 5 de
evereiro de 1934, que efetivou medidas e providéncias
relacionadas a um novo acordo obtido junto aos nossos
credores, para solver as dividas externas brasileiras. 0 plano
e pagamentos organizado pelo governo federal e aplicado
através do citado decreto recebeu a denominacéo de
Esguema Oswaldo Aranha".



INTERVENCAO EM MUNICIPIO

Parecer de Josaphat Marinho sobre o processo de
intervencédo na Prefeitura Municipal de Tapero4, no Estado
da Paraiba, determinada pelo chefe do executivo estadual.
Na ocorréncia de um fato anémalo, relativamente a vacancia
do cargo de prefeito, provocada pela renancia do titular do
executivo municipal, e a posse do vice-prefeito,
concomitantemente com a decretacao da intervencéao, o
parecer conclui pela legitimidade da medida governamental,
sobrepondo-se aos atos geradores da renuncia do prefeito e
da posse do vice-prefeito de Taperoa. Em seqiiéncia, o0
memorial apresentado pelo advogado José Guilherme Villela
recapituia os tramites do processo, condensando-0s em
quatro segmentos, para pleitear, afinal, na sua qualidade de
patrono do recorrido (Estado da Paraiba), que o recurso
extraordinario ndo seja conhecido, prestigiando-se, com tal
deciséo, os poderes constituidos daquele estado.
Finalmente, o acérddo do Supremo Tribunal Federal, por
unanimidade de votos dos seus ministros, ndo conheceu do
r:k():urso, tendo sido relator da matéria o Ministro Leitdo de
reu.
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