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RESUMO

O objeto deste trabalho ¢ estudar como Victor Nunes Leal lidou com a democracia e a
intervengdo estatal em sua obra, quer em seus escritos académicos, quer durante sua atuagcdo em
postos publicos no Governo JK. O estudo justifica-se em virtude da relevancia de Leal para a
historia nacional e pelo fato de os temas terem sido centrais a sua obra. O recorte temporal da
pesquisa estende-se até o momento em que o jurista tomou posse no STF, em 1960. Objetiva-se
realizar um estudo contextualizado de Victor Nunes, analisando-se sua obra considerando-se sua
historia pessoal, suas redes de relacdes e o contexto de rapidas transformacgdes por que passava o
pais, destacando-se continuidades e rupturas em seu pensamento. A metodologia utilizada ¢ a
pesquisa historiografica, com destaque para a leitura critica de fontes primdarias como trabalhos
académicos, legislacdo e jornais da época. A tese conclui que sua obra juridica foi influenciada
pelos estudos de histdria e de teoria politica que realizava, de forma que procurava tornar o direito
de sua época compativel com as novas necessidades da era da intervencao estatal. O historiador do
direito, assim, retrabalhava conceitos como separagao de poderes, legislacao delegada e federalismo
de sorte a viabilizar a democratizagao da sociedade por meio da melhoria da qualidade da vida da
populagdo causada pela atuagdo estatal. Conclui-se, também, que ndo obstante a conhecida defesa
de Victor Nunes do governo local, ele no limite tinha uma concepgdo instrumental de
municipalismo, vendo-o como meio para democratizar a sociedade e ampliar a qualidade de vida do
povo, qualificando o cidaddo para tomar parte das grandes decisdes nacionais na esfera federal. As
fontes demonstram que Victor Nunes era autor marcadamente democratico e legalista, fato que o
destacava numa época em que nao faltavam juristas e politicos defensores de rupturas
constitucionais. Por fim, ndo se localizaram tanto rupturas nas ideias do autor, mas certas
indefini¢des em pontos de contato de assuntos que lhe eram caros mas por vezes de dificil
conciliagdo, como a revisdo judicial de atos de intervencdo estatal e a intervencdo estatal
nacionalmente planejada que tinha que lidar com a autonomia municipal. Indefini¢cdes essas que
dizem menos do autor do que dos dilemas e dos desafios de sua época.

Palavras-chave: Victor Nunes Leal; Democracia; Intervencao Estatal; Federalismo.



ABSTRACT

The aim of this research is to study how Victor Nunes Leal approached democracy and
state intervention in his works, both his academic works and during his appointments in the civil
service in the JK Presidency. The research is justified due to the relevance of Leal to national
history and due to the central role the themes played in his works. This thesis will analyze the life of
the author until the moment he took office in the Brazilian Supreme Court in 1960. The aim is to
create a contextualized study of Victor Nunes, approaching his works considering his personal story,
his networks and the context of quick transformations happening in Brazil, with focus in the
continuities and ruptures in his thought. The used methodology is the historiographic research, with
prominence to the critical analysis of primary sources like academic works, legislation and
newspapers. The thesis concludes that his legal works were influenced by his historiographic and
political theory studies, in a way that he sought to make the law of his time compatible with the new
needs of the era of state intervention. The legal historian thus reframed concepts like separation of
powers, delegated legislation and federalism in order to enable the democratization of the society
through the enhancement of quality of life of the population caused by state action. It is also
concluded that, notwithstanding his well-know defense of local government, Victor Nunes had an
instrumental conception of municipalism, seeing it as a way to reach the goals of democratization
and enhancement of the quality of life of population, qualifying the citizen to take part in the great
national decisions in the federal sphere. The sources show that Victor Nunes was a markedly
democratic and legalistic author, fact that highlighted him in his period. Finally, there were not so
many ruptures in the author’s ideas, but certain indefinitions in points of contact between themes
that were dear to him but sometimes difficult to reconcile, like judicial review of state intervention
and nationally planned state intervention that had to grapple with the autonomy of the
municipalities. These indefinitions tell us less about the author than about the dilemmas and
challenges of his times.

Keywords: Victor Nunes Leal; Democracy; State Intervention; Federalism
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Capitulo 1 — Questoes iniciais

1.1 Colocacao do problema

Victor Nunes Leal foi um dos juristas mais relevantes e conhecidos no Brasil do século
passado. Destaca-se hoje, porém, sobretudo por Coronelismo, Enxada e Voto — sua obra-prima — e
por ter sido um dos trés ministros expulsos do STF pelo AI-5, junto com Hermes Lima e Evandro
Lins e Silva. O conhecedor da produgdo intelectual brasileira ja terd ouvido falar, talvez, de seu
Problemas de Direito Publico, coletanea de trabalhos publicados em periddicos; ou de sua segunda
edicdo, contraintuitiva e aptamente denominada Problemas de Direito Publico e outros Problemas,
ampliada por um segundo volume com textos adicionais.

Por outro lado, ha muito vazios no que se conhece a seu respeito. Se ha um oceano sem fim
de estudos sobre o “coronelismo” lidando com sua incontorndvel obra-prima, assim como nao
poucas pesquisas a respeito do STF durante o regime militar, faltam trabalhos a respeito da
producdo juridica de Leal fora da corte. Qual era, afinal, o perfil do jurista Victor Nunes, quais eram
suas ideias, quais as etapas exatas de sua carreira, quais as caracteristicas que o ajudaram a chegar
aquele tribunal?

O presente trabalho procura lidar, de forma geral, com esses temas, estudando a vida e as
publicagdes de Victor Nunes Leal como jurista. Almeja-se analisar sua producao juridica e ver como
ela refletia suas visdes de mundo. Pretende-se ver como ela dialogava com a obra do autor como um
todo — inclusive com Coronelismo, Enxada e Voto. Procura-se fazer uma investigacdo
contextualizada, inserindo Leal no seu tempo; nao vendo sua produgdao como um monolito de
incoeréncia incontrastdvel, mas sim observando nuances, mudangas ao longo do tempo, dilemas,
escolhas por vezes dificeis, hesitagdes entre objetivos incompativeis em dados contextos.

Ao longo das décadas, Leal produziu dezenas de obras- centenas ou mesmo milhares, se
aqui forem consideradas suas decisdes judiciais, seus despachos, seus pareceres. Escreveu sobre
teoria politica, separacdo de poderes, intervencdo estatal, “coronelismo”, federalismo, elei¢oes,
processo, delegacdo legislativa, historia, mandado de seguranca. Foi advogado, professor,
Procurador-Geral de Justiga do DF, Chefe da Casa Civil de JK, Consultor-Geral da Republica,
Ministro do STF. Para manejar minimamente material tdo vasto, com as necessidades de
contextualizacdo que ele reclama, selegdes se fizeram necessdrias. Estuda-se, aqui, como Victor
Nunes lidava com as correlagdes entre intervengdo estatal e democratizagdo em sua €poca- assunto
de que frequentemente se ocupou e que foi como que um fio condutor de sua carreira. A pesquisa
avanga até o momento de sua posse no STF em 1960, ai se encerrando para evitar um volume

excessivo de fontes.
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O trabalho terd por objetivos: 1) analisar como, em diferentes momentos de sua vida
(magistério e presidéncia de Juscelino Kubitschek), Nunes Leal veio a atuar em questdes juridicas
ligadas a intervengdo estatal (inclusive em discussoes relacionadas a federalismo, separagdo de
poderes e administragao publica); 2) levantar as conexdes do pensamento de Nunes Leal com o seu
percurso pessoal; 3) estudar o contexto nacional em que se encontrava; 4) levantar suas redes de
contatos e suas afiliagdes politicas e intelectuais; 5) destacar continuidades e rupturas nas ideias de
Nunes Leal, em diferentes periodos e contextos.

A pesquisa partira das seguintes hipoteses:

1) A atuagdo juridica de Victor Nunes Leal revelaria influéncias de seus estudos de Ciéncia
Politica e de Histdria, podendo suas reflexdes nesses campos ser levadas em conta para 1.1) ajuda-
lo a compreender melhor- € sem ingenuidades- os problemas com que lidava e 1.2) orientar a busca
das melhores solu¢des, dentro do que era, em cada época, o ambito de atribuicdes desse jurista;

2) por meio da intervencdo estatal e da democratizag¢do, Victor Nunes pretendia fornecer o
melhor suporte possivel para que se enfrentassem os problemas da sociedade brasileira;

3) o autor valorizava a legalidade e a democracia, Dai porque, ainda que pudesse adotar
interpretacdes um tanto flexiveis, evitava violar, ao fazé-lo, as regras do jogo democratico;

4) ndo se aferrando, de modo geral, aos contornos classicos de conceitos como
“federalismo” e “separagdo de poderes”, Leal ndo hesitava em adapta-los as transformagdes por que
0 pais passava;

5) sem mergulhar necessariamente em acintosas incoeréncias no que reputava essencial, o
autor pode ter apresentado variagdes em seu raciocinio, a depender da posicdo que ocupava e do
contexto politico do pais, em virtude das diferentes constrigdes institucionais com que lidava;

6) a despeito dessas variagdes, Victor Nunes tendia, em ultima analise, a uma atuagao
juridica, intelectual e politica razoavelmente coerente, podendo-se divisar, a alguma distancia
temporal, certa sistematicidade a conectar analise, pensamento e acao.

Analisaremos as fontes, assim, atentos aos condicionamentos discursivos € ao contexto
social mais amplo, na linha de Anténio Manuel Hespanha. Também tentaremos verificar- inspirados
um pouco por Quentin Skinner- o que o autor podia ou nao estar fazendo, quando, para defender ou
atacar posi¢des, remoldava conceitos, expandia argumentos e efetuava novos lances no jogo
linguistico dos debates juridicos.

Se analisar um autor como Leal ja aparenta, de inicio, ser um empreendimento de folego, a
pratica acaba por revelar-se ainda mais complexa: no estudo da historia institucional brasileira,
sobretudo da Primeira Republica e de seus desdobramentos, Victor Nunes era e segue sendo a

montanha incontornavel. A literatura posterior acaba, direta ou indiretamente, partindo da vasta

11



pesquisa historiografica que ele realizou. Ele ¢, de uma forma ou de outra, referéncia importante das
obras existentes, ainda das que lhe sdo mais criticas.

Refletir sobre nosso autor de modo contextualizado ¢ quase que tarefa circular. Os
estudiosos do Brasil do século XX ja o tem, frequentemente, por referencial. Mas o proprio Victor
Nunes também ajudou a predefinir a visdo geral do periodo a partir da qual tendemos, hoje, a julgar
e apreciar sua obra. Tendo analisado com notoria competéncia a Primeira Republica na qual cresceu
e cujo legado pode ver por décadas, usou e filtrou Leal um vasto rol de fontes e estudos prévios,
influenciando indiretamente, desse modo, todas as pesquisas subsequentes.

Essas complexidades ampliam-se numa pesquisa de histéria do direito que analise o autor,
uma vez que sua obra ¢ referéncia fundamental nessa propria area'. Em virtude de seu método de
pesquisa, lastreado em grande volume de fontes primarias e voltado a contextualizagdo das
institui¢des, Victor Nunes € e pode ser considerado um relevante historiador do direito brasileiro.

Além disso, Leal constantemente levava em consideragdo, ao atuar juridicamente, seus
estudos sociais e historicos mais amplos, principalmente os relativos ao “coronelismo”. Fazia-o ndo
para ostentar- como era comum em seu tempo- erudicdo e capacidade de fornecer sinteses
generalizantes da historia, mas sim para evidenciar nuances e qualificar o debate. Também por isso
nossa pesquisa, originariamente concentrada na obra juridica de Victor Nunes, teve de ser
progressivamente ampliada, em um esfor¢o para conectar a argumentagdo do jurista, o seu
pensamento social, as suas interpretagdes da historia, as suas escolhas politicas € o seu contexto.
Historia do Direito € contexto- sem contexto histoérico, faz-se absurda.

Como vemos, uma pesquisa que focava fendmenos modernos — a intervencao estatal, com
seus efeitos na separagao de poderes e no federalismo, bem como a democratizagio pela integracao
politica das massas trabalhadoras — veio a ser, mais e mais, impelida para o exame de aspectos mais
remotos. O estudo das decisdes acerca da atuagdo estatal a época do autor levava a necessidade de
analise do contexto e do universo de opg¢des juridico-politicas & mesa; estes, por sua vez,
revelavam-se profundamente ancorados na tradicdo de um pais de escassa instrucao e agrario, tanto
econdmica quanto populacionalmente. O aprofundamento nas fontes primarias mais € mais revelava
ndo pujantes instituicdes da Unido, mas incursdes de intervencdo estatal federal em espacos
tradicionais da politica local, dominados por chefes politicos os mais variados (inclusive os
“coronéis”). Embora a pressuposicido de existirem continuidades do passado seja um a priori do

estudo da histéria do direito, a dimensdo delas revelou-se aqui muito superior a inicialmente

' SEELAENDER. Airton Cerqueira-Leite, Histéria Constitucional Brasileira, In: DIMOULIS, Dimitri (Coord.-Ger.).
Dicionario Brasileiro de Direito Constitucional, 2. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.191.
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imaginada. Por tras da expansdo da maquina publica com vistas a transformacdo do Brasil,
verificou-se a necessidade de uma constante composi¢cdo com os poderes locais.

O consideravel peso das tradigdes, praticas e estruturas politicas herdadas do passado ndo
podera, por isso mesmo, ser aqui ignorado, a hora de se discutirem as condig¢des da intervengdo

estatal e da democratizagado teorizadas e propugnadas por Victor Nunes Leal.
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1.2 Método

Utilizaremos como referéncias metodologicas constantes as orientacdes de Antonio
Manuel Hespanha e de Quentin Skinner.

Hespanha oferece abordagens de grande proveito para as pesquisas da area. Entende o
autor que se deva fazer uma historia critica do direito, que ndo sirva apenas para legitimar
historicamente as experiéncias presentes. O historiador, ao analisar as fontes e concatena-las, de
certa forma molda os eventos historicos®: tem de estar, portanto, consciente de que seleciona a
perspectiva, constréi objetos de contestdvel existéncia empirica (como tradi¢des literarias ou
mentalidades) e cria esquemas mentais para organizar os eventos’.

Atento aos fenomenos de multinormatividade social, Hespanha destaca a existéncia de
“poderes periféricos” e complexos normativos que organizam a vida social além do ambito do
direito oficial gerado pelos polos centrais de poder politico — aspecto esse de pronunciada
relevancia para pesquisas que lidam com formas de poder tradicional ou local. Ressalta, também, a
importancia do contexto, pois vé o direito como produto de um processo social. Nao brota da
capacidade de cada jurista para pensar e inventar, mas espelha um amplo complexo que envolve os
tedricos, os atores desse campo social e, no limite, a sociedade como um todo.

Hespanha nos alerta, ainda, para os riscos decorrentes de uma visdo teleologica no
fendmeno historico. Faz-nos desconfiar do processo evolutivo linear, a0 mesmo tempo em que
destroca conceitos imutaveis- partindo aqui, como Koselleck, das reflexdes de Otto Brunner. Como
lembra o historiador lusitano, existem tanto rupturas quanto continuidades historicas, de sorte que o
passado precisa ser libertado das amarras mentais do presente, ndo podendo ser simplesmente
apreciado com base em crengas, perspectivas e concepgdes de mundo que lhe sejam posteriores®.

Ja Quentin Skinner traz lentes que nos ajudam a enfocar o que o individuo fazia ou podia
estar tentando fazer num contexto amplo e particular. Utilizando o contextualismo linguistico,
mostra os conceitos juspoliticos- e a propria linguagem politica que os veicula- como mutaveis
construgdes historicas. Importa ao autor britanico relacionar o ambiente socio-politico com a
linguagem que o reflete e constitui. Em densa andlise de textos, busca identificar os lances feitos
nas disputas para controlar a linguagem politica, convencer publicos-alvo e levar algumas crencas e

opinides a prevalecerem sobre outras. Temos que conhecer tanto o contexto social quanto o

Nao cabe a este trabalho aprofundar-se em debates metodolégicos do campo historiografico, por evidente fuga do
objeto. Importa, todavia, ressaltar, a fim de evitar maus entendidos, que Hespanha ndo defendeu um relativismo
totalmente infrene, no qual o pesquisador poderia formular arbitrariamente “seu passado”: se notou o fazer e
desfazer da teia de Penélope da historiografia, ndo desejou eliminar, nele, nem o apego as fontes, nem a percepgao
dos condicionamentos discursivos que atuaram no surgimento destas ultimas..
3 HESPANHA, Anténio Manuel, Cultura Juridica Européia: Sintese de um Milénio, Floriandpolis: Boiteux, 2005,
p-34.
4 HESPANHA, Cultura Juridica Européia: Sintese de um Milénio, cit., p.35-43.
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contexto linguistico, o qual nos ajuda a perceber em que medida um autor se manteve ou ndo atado
ao discurso preexistente, vindo a fazer lances inovadores ou apenas a apelar ao vocabulario e as
convengoes literarias ja disponiveis em sua €poca.

Skinner utiliza do conceito de “atos de fala”, identificando-o com as tentativas dos autores
de influir na realidade circundante, a alterando ou a mantendo. As manifestagoes destes ultimos
carregariam, muitas vezes, lances linguisticos, e a pesquisa historica, para ser minimamente precisa,
teria de levar em conta essa possibilidade. Frequentemente, portanto, ndo haveria s6 uma elaboracao
desinteressada de tdpicos universais, destinada a contribuir a debates eternos: a formulagao de
conceitos e a alteracdo da linguagem podiam ocultar tentativas de imprimir determinados rumos a
sociedade.

E evidente, pois, o potencial desse método para pesquisas de histéria do direito. A
formulacdo e manejo de conceitos ¢ parte essencial da atividade juridica — que ¢ especialmente
vocacionada a busca de fins selecionados pelo jurista. E causas juridicas e juspoliticas a defender
em disputas, tinha-as de sobra Victor Nunes. Argumentador eximio, nem sempre fazia seus /ances
as abertas- quem os quiser rastrear, tera de ler cuidadosamente suas obras.

A contextualizagdo de Skinner tanto evidencia quanto desmente continuidades. Por um
lado, os autores surgem inseridos em contextos sociais e linguisticos de alguma amplitude, com os
quais se relacionam diretamente, sofrendo repercussdes em seus discursos. Por outro lado, pode
haver quebras tanto na coeréncia externa (autor/discursos preexistentes) quanto na interna- na linha
de Foucault, Skinner ataca a ingénua crenga no autor-monolito, no autor como unidade
sistematicamente coerente. O método skinneriano libera-nos do insano dever, algo escoléstico, de
desmentir as contradi¢des do “grande pensador”, tanto numa mesma obra quanto em textos escritos
em momentos diferentes. Enfatizador das contingéncias e da busca de resultados pelo autor em seus
“atos de fala”, o método nos livra da tentagdo de pressupor, fabricar e enxertar coeréncias.

Politicamente antenado, Victor Nunes era homem de ideais e convicgdes democraticas
profundas. O método de Skinner pode ajudar-nos a compreender o que o jurista estava fazendo ao
defender certos argumentos de determinada forma. E ainda que Leal tenha sido um tanto coerente
ao longo da vida, também devemos observar seus momentos de indefini¢do e as escolhas dificeis
por ele enfrentadas, nos contextos em que se inseria.

A historia do direito é, talvez, a mais humana das disciplinas do Direito, uma vez que
revela o quanto de influxo pessoal pode haver na defesa de uma ideia juridica, a qual em tese ¢
vocacionada a abstragdo e a continuidade no tempo. Por meio de seus métodos, procuraremos
contextualizar Victor Nunes e os autores com que dialogava, demonstrando como sua argumentagao

juridica, posto que técnica, era informada por suas visdes de mundo e repercutia ideias mais amplas.
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Enfatizando o contingente e o pessoal, ndo deixaremos de analisar, porém, os condicionamentos

gerais do discurso, nem desconsideraremos o carater técnico-dogmatico dos argumentos brandidos.
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1.3 Fontes

As principais fontes primarias utilizadas serdo as obras de Victor Nunes. Seus trabalhos de
cunho mais académico terdo aqui grande peso. O autor, todavia, manifestou-se de diversas formas
nos cenarios académicos e politicos de sua época: analisaremos, assim, ndo so livros e artigos, mas
também palestras, cartas publicas e participagdes em conferéncias.

Estudaremos, também, obras relevantes para a compreensao do contexto de Victor Nunes,
do que ele fazia dos fatores com que lidava.

Procuraremos nos ater, sobretudo, as fontes primarias produzidas no periodo estudado.
Recorreremos frequentemente a noticias de jornais, principalmente dos anos JK- com todo o
cuidado que esse tipo de fonte requer.

Consultamos a base de dados da Hemeroteca Digital e, por questdes de administracao de
volume, recorremos sobretudo as noticias do Correio da Manhd. Esse foi o periddico que
apresentou mais resultados na busca pelo jurista. Além disso, era de oposi¢do moderada ao governo,
caracteristica de grande relevo para uma pesquisa que encare criticamente suas proprias fontes,
considerando o jogo politico concreto.

Analisou-se também A Noite, jornal entdo sob gestdo publica por conta de suas dividas. Em
virtude da descoberta dos debates entre Victor Nunes e Carlos Lacerda, recorremos também a
Tribuna da Imprensa. Se toda fonte na pesquisa deve ser vista com certa desconfianga, mais ainda
1sso se aplica a tal periddico: mantendo tom céustico ao longo do governo JK, fez oposi¢dao
virulenta a propria posse do presidente, alertando para os supostos perigos que dela decorreriam ao
regime constitucional.

Utilizaremos, ainda, fontes tipicamente juridicas, como decisdes judiciais e diplomas
legislativos. Reagdo pendular a excessos em sentido contrario, o atual desprestigio da legislagao
como fonte, na historia do direito, chega a ser irrazoavel. Tal desprestigio encontra notorios
paralelos, também, em cursos juridicos contemporaneos, nos quais as leis cedem protagonismo aos
“principios”, enquanto os alunos sdo cada vez menos treinados para dominar seu contetido antes do
inicio da pratica profissional. Cumpre advertir, porém, que a legislacdo, ainda que menos fluida e
mais fragmentéria do que um livro ou um julgado, traz-nos, direta ou indiretamente, conhecimentos
importantes sobre a vida social e o modelo de Estado, desde que lida com um aparato critico

adequado’.

> Para exemplos do estudo indireto do passado por meio da analise do direito nele criado, ver SEELAENDER. Airton
Cerqueira-Leite, Pondo os Pobres no seu Lugar: Igualdade Constitucional e Intervencionismo Segregador na Primeira
Reptiblica, In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; LIMA, Martonio Mont’ Alverne Barreto (Orgs.), Didlogos
Constitucionais: Direito, Neoliberalismo e Desenvolvimento em Paises Periféricos, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.1-
7 ¢ SEELAENDER, Airton Cerqueira-Leite, A Longa Sombra da Casa. Poder doméstico, conceitos tradicionais e
imaginario juridico na transi¢ao brasileira do Antigo Regime a Modernidade. Revista IHGB, Rio de Janeiro, a.178(473),
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Examinar a legislacdo como fonte histérica demanda o reconhecimento da separacdo entre
ser e dever ser, ndo se podendo pressupor, de modo ingénuo, que as leis do passado retratassem
fielmente a realidade, fossem eficazmente aplicadas ou evidenciassem, quando imitadas de modelos
estrangeiros, um indubitdvel paralelismo entre sociedades, economias e culturas. Diplomas
legislativos pds-medievais importam, por outro lado, como fontes, quando revelam, além dos
investimentos em comunicacdo simbolica, esfor¢os na implementagdo de decisdes estatais, o
aparente sentido destas, o modo pelo qual foram produzidas como atos oficiais e a relevancia
atribuida a certos assuntos (evidenciada pela iniciativa, pela energia e pelo capital politico
empregados para gerar os diplomas em tela). Se a lei expressa um improviso ou uma politica
longamente pensada, se ¢ feita para ser eficaz ou s6 “para inglés ver”, se reflete convicgdes sinceras
ou fraudes ideolodgicas e torpes designios, isso ndo a impede de ser uma fonte historicamente util,
pois, em todas essas hipdteses, ela nos fornece pistas: como material e ato de fala, ela algo nos da de
referéncia para pensar, skinnerianamente, no que os atores juridico-politicos estariam tentando
fazer.

Na forma pela qual as leis sdo escritas — pensemos na sua divisdo interna, no tratamento
conjunto ou separado dos assuntos, na sequéncia e ordem de regulacdo das matérias — também ha
algo de relevante. Tudo isso nos indica como certo tema ¢ encarado e concebido pelos atores
juridico-politicos em dado momento — concep¢ao, esta, em si mesma aberta a disputas. Aqui, a
propria forma pode albergar, por vezes, uma proclamacdo de conteido- dai porque temos de
examinar, a0 mesmo tempo, a forma legal e o contexto politico.

O que estamos falando ¢ mais 6bvio do que parece- e isso ¢ facilmente demonstravel. Se
na ordem constitucional brasileira a tradi¢do era a de instituicdo dos direitos fundamentais ao final
do texto, e se a Constituicdo de 1988, apos um regime autoritario, veio a inverter essa distribuigao
de matérias, verifica-se que houve uma evidente mensagem politica. Da mesma forma, em 1988, os
direitos sociais deixaram de ser regulados junto a Ordem Econdmica e passaram a ser aproximados,
na geografia do texto, aos direitos individuais de matriz liberal, de modo a ressaltar o seu carater
igualmente fundamental. A forma ndo ¢ neutra: formatos da legislagdo transmitem formas de ver o
mundo.

Aos estudiosos, a leitura de numerosos diplomas legislativos pode parecer tarefa um tanto
pesada — avaliacdo que ndo disputamos, mesmo porque o proposito das leis ndo € servir de
entretenimento literdrio, mas ordenar e sinalizar op¢des. Mesmo seus aspectos menos empolgantes e
rotineiros, todavia, para além das grandes proclamagdes bombadsticas, sdo historicamente relevantes.

J& Caio Prado Junior destacava a utilidade, para a pesquisa historica, do exame de documentos

p.327-424, jan. 2017.
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aparentemente sem brilho, de aspecto algo rotineiro e com referéncias a propria rotina: “Nao as
procuremos em opinides ou dissertagdes teoricas, onde os pontos de vista pessoais do autor podem
ter influido; mas nos documentos banais da administracdo, nos de mero expediente, em que os
redatores nio fazem mais que repetir conceitos vulgares e indiscutiveis™.

Expliquemos, novamente, por exemplos historicos concretos. Em numerosos diplomas de
um século atras, muitos deles distantes do cume do ordenamento juridico, havia a tendéncia de
regular o processo como tema anexo ao da organizagdo judiciaria. Se ignorassemos esse vasto
material, que nada parece anunciar de grandioso ou revolucionario, deixariamos de entender muito
do que era entdo o processo, a0 menos dentro das visdes de mundo compartilhadas por politicos e
pelos juristas mais préximos ao Estado. Da mesma forma, se desprezassemos a massa das velhas
constituicdes estaduais, jamais notariamos o peso do corriqueiro no tratamento dado aos
municipios: enquanto eles e suas relagdes com o estado-membro eram regulados apos a separagdo
de poderes estaduais, assim enfatizando-se seu menor stafus, modelo oposto era destinado aos
estados na Constitui¢des Federais. Nestas, as questdes entre eles ¢ a Unido eram abordadas de
plano, nas primeiras disposi¢cdes do texto, a evidenciar sua centralidade e a maior sensibilidade
politica da autonomia estadual. Somente entdo passava-se ao tratamento da separacao de poderes.

Por mais socialmente seletivos que as vezes possam ser, os julgamentos também fornecem
fontes riquissimas para o estudo do direito do passado: ainda que sua intensidade e seu grau de
relevancia tenham variado muito ao longo de nossa historia juridica, a busca de precedentes tendeu
a influenciar com alguma constancia, no Brasil, decisdes e votos judiciais, estimulando leituras e
interpretacdes de julgados pretéritos. Seguindo-se, no contrafluxo dos julgados, sua cadeia de
remissoes, por vezes chega-se a pontos de partidas surpreendentes, com a descoberta de novos
dados sobre a pratica profissional, a cultura juridica e a vida social do passado.

Serao esses os tipos de fontes, temporal ¢ materialmente delimitados, que nos servirdo para
o estudo e andlise da atuacdo de Victor Nunes Leal, em seus contextos politico, institucional e

linguistico.

8 PRADO JUNIOR, Caio, Formagdo do Brasil Contempordneo: Coldnia, 2. ed., Sdo Paulo: Editora Brasiliense, 1945,
p.324.
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1.4 Revisao Bibliografica

A recepgdo da obra de Victor Nunes lida com extremos. Por um lado, existe um oceano de
estudos a respeito de suas reflexdes sobre o “coronelismo”, os quais de alguma forma tém que lidar
com a incontorndvel obra do estudioso. Em virtude de seu recorte tematico, foge em principio do
escopo deste trabalho a discussdo da recepcdo das ideias de Victor Nunes a respeito do
“coronelismo”, o que ja tivemos a oportunidade de fazer em outro momento’. A medida, contudo,
que as nocdes de Leal acerca do fendmeno forem uteis para a analise de sua obra juridica, bem
como para a compreensdo do que ele estava fazendo, as abordaremos ao longo deste trabalho.

Por outro lado, a producdo juridica de Victor Nunes, em geral, ndo ¢ estudada. A excecdo
fica por conta de seu periodo no STF, o qual ja foi objeto de algumas analises.

Destaca-se, nesse contexto, a obra do Instituto Victor Nunes Leal, comemorando o
centenario de nascimento do jurista: 4 Contemporaneidade do Pensamento de Victor Nunes Leal. O
livro aborda diferentes aspectos relacionados a producdo do estudioso, em geral revelando seu
legado em desenvolvimentos jurisprudenciais posteriores. H4, também, notas biograficas a seu
respeito®.

Obra de relevo acerca do magistrado Victor Nunes ¢ a coletanea de julgados coordenada
por Fernando Dias Menezes de Almeida, dentro da série Memoria Jurisprudencial do STF. O livro
apresenta votos de Leal em assuntos que se aproximariam tanto de sua “producdo cientifica”
quanto, de algum modo, da area de especializagdo do proprio coordenador: “Direito Constitucional
(incluidas questdes institucionais relativas ao STF e ao Poder Judiciario em geral, e questdes com
maior contetido politico) e Direito Administrativo (excluidas questdes relativas a servidores
publicos)™.

Das obras referentes ao STF durante a ditadura militar, poderiamos mencionar aqui, como
exemplo recente, Tanques e Togas, de Felipe Recondo, que aborda a expulsdo de Victor Nunes da
corte'’.

Como este trabalho detém-se na posse de Leal no Supremo, as obras que tratem da
judicatura e sua vida posterior importam-nos aqui, para efeitos praticos, menos do que as anteriores
a tal marco temporal. Isso nao resulta, de modo algum, de um menoscabar dos trabalhos citados,

nem de outros que- vindos de jornalistas, historiadores ou profissionais do direito- também venham

"HOCHHEIM, Bruno Arthur, LEAL, Victor Nunes, In: SEELAENDER, Airton Cerqueira-Leite; WEHLING, Arno.
Entender a Independéncia: 1822 na histdria das institui¢des brasileiras, Rio de Janeiro: Editora Processo, 2022,
p.193-201.
8 IVNL — INSTITUTO VICTOR NUNES LEAL (Org.), 4 Contemporaneidade do Pensamento de Victor Nunes Leal,
Sédo Paulo: Saraiva, 2013.
? ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, Memdria Jurisprudencial: Ministro Victor Nunes, Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2006 (Série memoria jurisprudencial), p.18.
" RECONDO, Felipe, Tanques e Togas: O STF e a ditarura militar, Sio Paulo: Companhia das Letras, 2018.
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a falar algo do ministro e de sua queda: nada mais ¢ do que um mero reflexo do recorte temporal
imprescindivel ao pleno controle das fontes, pressuposto, por sua vez, de uma monografia como
género cientifico.

Também por esse motivo, nossa aten¢ao nao se focara nas obras esparsas do autor surgidas
a partir de 1960. Em principio, observaremos aqui rigorosamente o recorte temporal do trabalho.
Pontuais excegdes serdo feitas, contudo, diante de obras que nos fornecam elementos para
compreender o longo periodo aqui abordado- como o discurso autobiografico de Leal proferido na

UnB!.

" LEAL, Victor Nunes, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, Revista de Direito Administrativo, n.160, p.267-279,
abr.-jun. 1985.
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Capitulo 2 — O Contexto

2.1 Panorama

Filho de Nascimento Nunes Leal e de Angelina de Oliveira Leal, Victor Nunes nasceu em
11 de novembro de 1914 em Carangola, Minas Gerais. Seu pai, comerciante e fazendeiro, tinha
algum contato com a politica local, ainda que nem sempre intenso e direto. Como nos foi sugerido
em entrevista, se por um lado Nascimento envolvia-se pouco na politica local'?, por outro, em sua
posi¢do de agricultor, podia depender do “coronel” da regido para a reivindicagdo de apoio
publico”. De qualquer forma, Leal ndo costumava falar de seu periodo em Carangola, de sorte que
levantar maiores detalhes a respeito, mesmo com o auxilio de seu circulo de relagdes, resulta um
tanto dificil"*.

A ligacdo entre a infancia e a terra de Victor Nunes, por um lado, e seu estudo do
“coronelismo”, por outro, ja foi intuida pela literatura". De acordo com entrevista concedida, seu
pai, todavia, ndo era tdo envolvido com a politica local quanto seria de se esperar. Ao que tudo
indica- hipdtese nossa até aqui confirmada por uma fonte-, o interesse de Victor Nunes pelo
municipalismo adviria ndo da suposta atuagao politica paterna, mas sim de sua capacidade pessoal
de observar a sociedade no seu entorno'®.

Uma carta escrita ao pai em 1931 — quando tinha, portanto, dezesseis ou dezessete anos —,
demonstra como Victor Nunes, mesmo antes da idade adulta, ja observava de forma atenta e
sistematica o seu entorno. Evidencia, também, suas visoes acerca da sociedade e da concentracio de
renda por agricultores abastados

Felizmente o senhor resolve, em tempo, segurar-se a corda que lhe foi
langada, para sair deste sorvedouro continuo que € a lavoura. A lavoura no Brasil,
papai, quer homens incultos, refratarios ao progresso, conservadores inabeis da rota
de sempre. Parece isto um paradoxo. Mas a verdade, para nosso intimo desgosto, ¢
dura e cadente

Na lavoura, s6 duas espécies de homens podem fazer carreira, triunfar: sao
os demasiadamente burros ¢ os demasiadamente ricos.

[...]

A outra classe é a dos demasiadamente ricos. Estes conhecem o progresso ¢
utilizam-no. Conhecem-no, porque vivem a maior parte de seu tempo na cidade,
nos teatros, nos cabarés. E utilizam-no, porque, adotando-o na sua propriedade
agricola, estabelecem um meio mais eficaz de engrossar o seu milhdo e passar o

2 PERTENCE, José Paulo Sepulveda. Entrevista, 2023.
13 ANONIMO, Entrevista, 2023.

“ ANONIMO, Entrevista, 2023.

'S CARVALHO, Prefécio a Sétima Edicao, cit., p.16.

' PERTENCE, Entrevista, 2023.
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tempo numa cidade dentro da lavoura. E ele, rico, compra tudo isso: é rico. Compra
e progride. Educa os filhos, constroi um palacete, passeia de automovel... Porque
ele era rico, antes de ir para a lavoura.

Sdo essas as unicas classes que vencem pela agricultura. E rarissima a
excecao.

(..)

O senhor estd no meio. Passou muito além do primeiro, mas nao esta no
segundo. Falta-lhe o essencial: ser rico antes de ser agricultor. Porque ideia do
progresso, amor a instrucao e educacao de seus filhos, espirito de desenvolvimento
e de civilizacdo, sdo tdo peculiares ao senhor como o ¢ para o caipira o instinto de
conservacdo e de aversdo a tudo o que é novo'’.

Em debate com Carlos Lacerda, como veremos, Victor Nunes alegou ter origem humilde,
em familia com dez irmdos. Localizamos registros de dois deles no noticidrio da época. Paulo
Nunes Leal, oficial do Exército que integrou a FEB, seguiu notavel carreira politica, embora a
literatura raramente perceba seu parentesco com Victor Nunes. Foi governador nomeado do
territério de Guaporé nas Presidéncias Café Filho (1954-1955), JK e Janio Quadros (1958-1962).
Eleito suplente de deputado federal do territorio pelo PTB (1958), apds 64 faria carreira pela
Arena'®, Nascimento Nunes Leal Junior, por sua vez, integrou o oficialato da Aeronautica.

Entrevistados que conheceram o jurista pessoalmente pdem grande tonica nas
preocupagdes de Victor Nunes com a coletividade e a situagio social. E descrito, dessa forma, como
homem com visdo social, preocupado com a partilha de bens na sociedade e com a redistribui¢do da
riqueza por meio de impostos. E lembrado como um grande democrata, que se exporia por inteiro
em seus escritos e discursos. Essa teria sido uma constante em sua vida, tendo sido sempre, nesse
aspecto, a mesma pessoa'’. Um dos entrevistados o define como liberal dedicado, de consequente
radicalidade na defesa dos direitos humanos™.

Mudando-se para o Rio de Janeiro em 1932, Victor Nunes iniciou os estudos de Direito,
morando inicialmente, de favor, na casa de Pedro Baptista Martins, duas vezes compadre de seu pai.
Trabalhou como jornalista e, posteriormente, como advogado, inclusive junto a Martins.

O jovem Leal viveu em periodo de efervescéncia e testemunhou as grandes mudangas por
que o Brasil passava, do Governo Provisorio e sua tentativa de desmonte da Primeira Republica ao

inicio do regime de 1946, passando pela reconstitucionalizagdo de 1934 e pela ditadura do Estado

7 LEAL, Victor Nunes, Carta a Nascimento Nunes Leal, 1931. In: PERTENCE, José Paulo Sepulveda, Prefacio, In:
IVNL — INSTITUTO VICTOR NUNES LEAL (Org.), A Contemporaneidade do Pensamento de Victor Nunes Leal, Sdo
Paulo: Saraiva, 2013, p.7-28, p.10-11.

'8 CPDOC (Sem indicagdo de autor), LEAL, Nunes In: ABREU, Alzira Alves de (Org.). Dicionario Historico-Biografico
Brasileiro. Rio de Janeiro: Fundagdo Gettlio Vargas, 2001, Disponivel em:
<https://www18.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/paulo-nunes-leal>.

'Y ANONIMO, Entrevista, 2023.

2 PERTENCE, Entrevista, 2023.
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Novo. Pdde assistir, muito de perto, as transformacdes da €poca, com sua centralizagdo federativa,
aprofundamento da intervengao estatal e, exceto pelo Estado Novo, promessas de democracia.

O Brasil passava por grandes alteragdes politicas e constante reformulagdo das bases
juridico-institucionais. Era sintomdtico o fato de, em vinte anos, ter havido uma série de discussodes
constitucionais profundas: a Reforma de 1926; as profundas reformulacdes e experimentos do
Governo Provisorio; a Constituinte de 1934; a Carta de 1937; a Lei Constitucional n® 9/1945; a
Constituinte de 1946%'. E de se ressaltar, desse contexto, a peculiaridade do Estado Novo, cujas
caracteristicas facilitavam a reformula¢ao direta e tecnicista das leis e o confrontar das resisténcias
locais as mudangas de cima para baixo, ja que desjuridicizava parcialmente ou suprimia de todo os
diques e barreiras que até entdo resguardavam os Ambitos de poder dos atores politicos locais™.

Em vinte anos, o pais atravessou enormes reformulacdes constitucionais. O que levou a
tantas mudancas em periodo tdo relativamente curto? Existem fatores politicos relevantes para
tanto, mas também outros, de ordem diversa.

Do ponto de vista politico, deve-se ter claro que uma chave essencial para se compreender
o Brasil da primeira metade do século XX esta na Primeira Republica (e na critica a ela). O
periodo que vai de 1930 a morte de Getulio — ou, bem possivelmente, até o fim da Terceira
Republica — desenvolveu-se, em grande parte, sob a longa sombra do estadualismo e das
oligarquias politicas da primeira fase republicana nacional. Detalharemos o assunto adiante.

Na Primeira Republica, apos a instabilidade inicial, o regime republicano adotou o modus
operandi do fechamento politico, marcado pela politica dos governadores e pelo coronelismo com
seu voto de cabresto, os quais conferiam a elite politica enorme poder sobre a populagdo do pais,
esmagadoramente rural. O regime, fosse pela sua iniquidade intrinseca, fosse pela sua instabilidade

na forma de intervengdes federais e estados de sitio frequentes, enfrentou crescente contestagao,

2l Como acordo semantico, esclarecemos que fazemos a seguinte periodizagdo institucional brasileira neste trabalho:
Império, Primeira Republica, Governo Provisorio, Segunda Republica, Estado Novo, Terceira Republica e Regime
Militar. Admitimos que existem na literatura outras classificacdes, mas utilizamos a apontada para definir cada
momento politico, a falta de melhores alternativas consensuais.

22 Como se trata de tema polémico, esclarecemos que, em relagdo 4 presente pesquisa, partimos da admissdo de que a
Constituicdo de 37 vigeu ao menos parcialmente. Autores como Seelaender demonstram que o mito da total ineficacia
da Carta foi ventilado justamente por quem mais tinha interesse politico e pessoal em minorar o impacto de tal diploma.
E que ele serviu como referencial constitucional da época, sendo invocado em discussdes juridicas e até em decisdes
judiciais contrarias ao governo, isso também ja foi comprovado (v. SEELAENDER. Airton Cerqueira-Leite, Zwischen
Gesetzeskraft und Verfassungswidrigkeit: Die Verordnungen der revolutiondren “provisorichen Regierung” (1930-
1934) und der Streit um ihre Bedeutung fiir die brasilianische Rechtsordnung, Beitrdge zur Rechtsgeschichte
Osterreichs, v.8, n.2, p.452-461, 2018, p.453. Essas colocacdes sio consonantes com as fontes aqui analisadas, nas quais
a Constituicdo de 37 ¢ o principal objeto de discussdo do Direito Constitucional do Estado Novo, razdo pela qual as
seguimos, sem desconsiderar a complexidade do debate, tampouco suas nuances que permitem visdes divergentes.
Levamos em conta também outro fator: o aparato estatal de entdo era incipiente, mas ja detinha sua complexidade.
Além dos particulares, havia uma miriade de agentes publicos, federais, estaduais e municipais, que necessitava de
algum referencial minimo para executar suas atividades, sob pena de paralisia da maquina publica. Pelas mesmas
razdes, o Decreto n® 19.398/1930, que organizara o Governo Provisorio, expressamente mantivera a Constitui¢ao de
1891, no que ndo fosse afetada pela legislagdo revolucionaria.
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sobretudo a partir da Primeira Guerra Mundial, com ondas de greves e o surgimento de movimentos
como o tenentismo. Nesse contexto, a Reforma de 1926 surgiu como resposta de maior fechamento

3

ainda da politica, tendo um “..sentido centralizador, presidencialista e antijudiciarista®®. O
desfecho, como resposta extrema a crise social e institucional, foi a Revolucao de 1930, conduzida
por uma coalizao entre alguns setores oligarquicos e elementos tenentistas.

A partir de 1930, o pais assistiu a crescente centralizagdo politico-administrativa e a
paulatina substituicdo de liderangas locais por outras, apoiadas em Gettlio*. Viu-se isso no
Governo Provisorio de forma acelerada, na Segunda Republica com idas e vindas, no Estado Novo
de forma consolidatoria. Como destacam alguns autores, na década de 30 e no préprio golpe do
Estado Novo o jogo politico do poder central com os atores estaduais seguia sendo visto como mais
relevante do que questdes sociais e trabalhistas®.

Da erosao do Estado Novo aos primeiros anos da ordem constitucional de 1946, ficou uma
davida em aberto: em que grau as tradicionais elites politicas estaduais conseguiriam ou nao
retomar os espacos até entdo perdidos no jogo politico nacional? Essa indagagdo ndo era estranha ao
mundo politico e intelectual em que Victor Nunes viria a se destacar.

Para além da politica, a sociedade brasileira mudava velozmente. O pais, naquelas décadas,
passava por imensas mudangas na tecnologia, em si mesma importantissima propulsora da
intervengdo estatal*®. Ao longo da Primeira Republica, a despeito de seu discurso economicamente
liberalizante, notava-se o surgimento de “ilhas de intervengao”, fosse em questdes prementes como
saneamento, fosse em temas de essencial interesse das elites dirigentes, como o combate as
disfungdes do mercado cafeeiro”’. Embora a populagdo continuasse esmagadoramente rural em
termos nacionais, a vida moderna favorecia uma rapida e concentrada urbanizagdo, fazendo surgir
varios focos de demandas: regulagdo sanitdria mais rigida, servigos de agua e esgoto, provisao de
transporte publico, fornecimento de energia. A tecnologia dava saltos também em dmbitos como
transporte e comunicagdo, 0s quais passavam a mobilizar capitais e estruturas cada vez maiores e

mais complexas. As mudangas na vida, por outro lado, passavam a demandar um grau de instrugdo

2 LYNCH, Christian Edward Cyril, Da Monarquia a Oligarquia: Historia institucional e pensamento politico brasileiro
(1822-1930). Sao Paulo: Alameda, 2014, p.154.
2 PANDOLFI, Dulce Chaves; GRYNSZPAN, Mario, Da Revolugio de 30 ao Golpe de 37: A depuragio das elites, In:
Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, 1997, n. 9, p. 7-23.
¥ CAMARGO, Aspasia, Do federalismo oligdrquico ao federalismo democrdtico, In: PANDOLFI, Dulce (Org.).
Repensando o Estado Novo. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p.39-50, p.40. A partir das
consideracdes da autora, SEELAENDER. Airton Cerqueira-Leite. Francisco Campos (1891-1968) - Uma
Reeleitura, In: FONSECA, Ricardo Marcelo (Org.), As Formas do Direito: Ordem, Razdo e Decisdo. Curitiba:
Jurua, 2013, p.491-525, p.501
26 Para uma analise do assunto no Brasil, cf. HOCHHEIM, Federalismo, centralizacdo e intervengdo estatal, cit., p.183-
5, 187.
" Sobre tais “ilhas”, SEELAENDER, Pondo os pobres no seu lugar, cit., p. 1-26. O autor também elenca, ali, os mais
relevantes estudos anteriores sobre a politica do café, o sanitarismo e o urbanismo republicano.
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crescente dos membros da sociedade, a fim de que eles pudessem ao menos operar minimamente o
arcabougo tecnoldgico ja existente e reproduzi-lo.

O pais passava também por mudancas sociais aceleradas. A incipiente industrializagao
expunha o crescente conflito sobre normas trabalhistas minimas, existente também em outros
setores®. Paralisagdes laborais passaram a eclodir no pais e a ganhar visibilidade, sendo o principal
marco a Greve de 1917, por sua extensdo e volume® — de modo que se passava a frequentemente
falar da “questdo social”.

O pais podia ser predominantemente rural, mas seus centros de poder ficavam em cidades
que cresciam e se industrializavam. Como, ao menos de inicio, muitos movimentos sociais urbanos
eram notoriamente influenciados ou guiados por imigrantes ou brasileiros naturalizados™, o ja antes
notado considerdvel numero de estrangeiros no pais passou a preocupar ainda mais as autoridades
publicas. Em décadas de imperialismo europeu absorvente e agressivo, cresceu a desconfianga face
a concentragao de populacdes de origem alema e italiana no Sul, o que teria repercussdes politicas e
juridicas marcantes, ao menos até o fim do Estado Novo.

Passaram a existir mobilizacdes e campanhas pelo voto feminino, inclusive através do
recurso ao Judicidrio, com base no argumento de que a Constitui¢do garantiria o direito ao voto a
todos os “cidaddos”, o que envolveria as mulheres’'. Essa dindmica politica teria como resultado a
eleicdo de deputadas para a Constituinte de 1934 ¢ a defesa de pautas feministas®. No aspecto
cultural, a Semana de Arte Moderna procurava repensar as bases nacionais, com repercussoes nas
proximas décadas.

O Brasil passava por velozes transformagdes. Nao exagerava Jodo Mangabeira ao afirmar,
na Comissdao do Itamaraty, que, sob a bandeira da Republica, havia “tido o paiz maior serie de

melhoramentos materiaes, mais civilizagdo e mais progresso do que no imperio sob os 2

2 Sobre a defesa de direitos de trabalhadores fora da esfera industrial, v. COSTA, Adailton Pires, 4 Histéria dos
Direitos Trabalhistas vista a partir de baixo: A luta por direitos (e leis) dos trabalhadores em hotéis, restaurantes, cafés
e bares no Rio de Janeiro da 1* Republica (DF, 1917-18). 2013. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de P6s Graduacao
em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2013.

» Para uma recente analise do tema, v. GUERRA, Maria Pia dos Santos Lima, Anarquistas, trabalhadores,
estrangeiros: O constitucionalismo brasileiro na primeira republica, Curitiba: Editora Prismas, 2015.

30 Brasileiros naturalizados, nio raro, eram vistos como categoria mais proxima a dos estrangeiros do que a dos
brasileiros natos — do que ¢ demonstragao expressiva o fato de os censos do fim do Império e da Primeira Republica
(1872, 1890, 1900, 1920) agregarem as categorias “estrangeiros” e “brasileiros naturalizados”, as quais s6 foram
separadas em 1940. IBGE, Recenseamento Geral do Brasil (1° de Setembro de 1940), cit.

O mesmo fendmeno pode ser visto durante o Governo Provisorio, que, na pratica, tendia a equiparar as categorias em
sua legiferagdo, falando mesmo de “estrangeiros, naturalizados ou ndo” (Decreto n°® 20.303/1931).

3! Para uma descrigo util, cf. GALVAO, Laila Maia, Os Entrecruzamentos das lutas feministas pelo voto feminino e por
educagdo na década de 1920, Revista Direito & Praxis. Rio de Janeiro, v. 7, n.13, p.176-203, 2016.

32 Para um exame detido desse tema, v. DUTRA, Eneida Vinhaes Bello, Direito das Mulheres na Constituinte de 1933-
1934: Disputas, ambiguidades ¢ omissdes, Tese (Doutorado) — Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2018.
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imperadores™

. Independentemente dos méritos e deméritos de cada regime, o importante ¢
destacar aqui o ritmo das mudancas do pais ao longo da Republica, impulsionado por uma miriade
de fatores.

Existe a tendéncia de enxergar-se 1930 como grande ponto de inflexdo na estrutura
institucional e administrativa brasileira; a postura ¢ viavel, desde que ndo se enxergue o ano como
um “marco duro”, que separa completamente os periodos anterior e posterior. H4, de fato, mais
continuidades do que se costuma supor, pois os problemas a partir de 1930 eram, em grande parte,
os mesmos dos anos anteriores.

A Primeira Guerra Mundial ja dera grande impulso a intervencdo estatal ndo s6 na
Europa*, mas também no Brasil, o que ja foi destacado pela literatura®. Com ela, surgem ou se
avolumam questdes que passariam a ser objeto de polémicas nas décadas seguintes, como a
necessidade de o Estado limitar as exportagdes, mediante o Comissariado da Alimentagdo, para
controle do mercado interno®. A conveniéncia da federalizagdo do imposto de exportagdo, inclusive
por conta de sua funcdo extrafiscal. A necessidade de pronta mobilizagdo das forgas armadas
nacionais, inclusive estaduais, sem necessitar-se de acordos caso a caso com os poderes locais®’. A
ampliacao dos controles federais em questoes sanitarias, fosse durante o conflito, fosse apos ele e
concomitantemente a eclosdo da Gripe Espanhola®™. A regulagdo federal mais incisiva em matéria
de comunicagdes®.

A Primeira Guerra, além disso, reforcou a industrializacdo nacional, em virtude da
necessidade de substituigdo de importagdes. Acentuou, também, os conflitos trabalhistas, afetando o
mercado de trabalho, encarecendo as importagdes, ocasionando escassez de produtos e aumentando
em geral o custo de vida- o que impulsionou as greves, inclusive a de 1917%. Por fim, o término do

embate levou a criagdo de tratados internacionais sobre temas diversos, como saude, transporte e

3 AZEVEDO, José Afonso de Mendonga, Elaborando a Constitui¢do Nacional: Atas da Subcomissdo elaboradora do
Anteprojeto 1932/1933, Brasilia: Senado Federal, Conselho Editorial, 2004, p.993.

3 Para uma sintese, cf. STOLLEIS, Michael, Geschichte des dffentlichen Rechts in Deutschland (Vol. 3): Weimarer
Republik und Nationalsozialismus. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2002.

3% Cf, entre muitos outros, KOERNER, Andrei, A Critica ao Direito Privado nos Anos Vinte como Problema de
Racionalidade Governamental, In: SIQUEIRA, Gustavo Silveira; FONSECA, Ricardo Marcelo, Historia do Direito
Privado: Olhares diacronicos, 2015, p.161-187.

3 AZEVEDO, Elaborando a Constitui¢do Nacional, cit., p.966.

3 AZEVEDO, Elaborando a Constitui¢do Nacional, cit., p.154.

¥ HOCHHEIM, Federalismo, Centralizacdo e Intervengdo Estatal, cit., p.298-301, inclusive copiosa legislagdo 14
citada.

3 HOCHHEIM, Federalismo, Centraliza¢do e Intervengdo Estatal, cit., p.200-1.

“ Tema ja visto por nossos historiadores sociais, a influéncia da Guerra também tem sido destacada, quanto as greves,
em recentes estudos de historia do direito (cf. GUERRA, Anarquistas, trabalhadores, estrangeiros, cit.; PIRES COSTA,
A Historia dos Direitos Trabalhistas vista a partir de baixo, p.137-9).
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trabalho (OIT), refor¢ando pressdes para a centralizacdo desses temas nos paises, uma vez que
havia agora o risco de responsabilizagdo internacional®'.

Da Primeira Guerra Mundial em diante, portanto, nota-se o incremento da intervengao
estatal, inclusive da federal. A Unido envolveu-se cada vez mais em assuntos econdmicos. Por
terem sua constitucionalidade questionada, as leis sobre o controle federal de exportagdes seriam
salvaguardadas, para além de qualquer duvida, pela Reforma de 26*. Da mesma forma, na seara
trabalhista, através da criagio do CNT e da Reforma de 26*, consolidou-se a competéncia privativa
federal. Outros temas, porém, seriam objeto de discussdo por décadas: s6 meio século depois
federalizou-se definitivamente o imposto de exportagao (cf. Emenda Constitucional n® 18/1965).

O ano de 1930 e o Governo Provisério, notério €, sdo marcos na intervencdo ecstatal
brasileira. Nao o sdo por iniciarem a atuacao do Estado no dominio s6cio-econdmico, mas sim por a
fazerem mais intensa, mais ampla, mais coerente e mais aberta, fixando no imaginario um novo
discurso. Se antes a intervengdo assumia a forma de “ilhas”*, como se fosse um pontual agregado
de decisoes legitimadas por supostas excepcionalidades setoriais, a partir da Revolugdo de 30 ela
passou a ser feita extensiva e ostensivamente, com uma énfase retdrica destinada a dar base ao
proprio regime. Sua Obvia centralidade neste talvez nos ajude a compreender porque podia ser
executada mesmo a revelia de textos constitucionais, ampliando-se a maquina publica inclusive em
temas como cultura e previdéncia social®.

Dos pontos de vista eleitoral, dos partidos politicos e da representagdao popular, o periodo
entre as Primeira e a Terceira Republicas testemunhou grandes alteragdes. O inicio do regime

republicano acarretou, paradoxalmente, a queda, na pratica, do nimero de eleitores, sobretudo pela

*I Seguimos aqui, parcialmente, THORNHILL, Chris, 4 Sociology of Transnational Constitutions: Social Foundations
of the Post-National Legal Structure, Cambridge: Cambridge Univerity Press, 2016, p.26, 124-6. O autor enfatiza como
tratados internacionais levariam a centralizagdo dos assuntos por parte de seus Estados signatarios, contra poderes
locais. Fazemos, todavia, uma leitura fraca do fendomeno, menos imediata e automatica: acertos internacionais
aumentam pressdes para centralizagdo e fornecem novos argumentos para os partidarios da regulagdo central, mas ndo
necessariamente conduzem a efetivas alteragdes. Mesmo um diplomata experiente ¢ cosmopolita como Afranio de
Mello Franco, na Comissao do Itamaraty, admitia o descumprimento de tratados sobre matéria trabalhista se eles fossem
contrarios aos interesses nacionais: AZEVEDO, Elaborando a Constitui¢do Nacional, cit., p.746, 748.

2 “Art.34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional: [...] 5° legislar sobre o commercio exterior € interior,
podendo autorizar as limitagdes exigidas pelo bem publico, ¢ sobre o alfandegamento de portos e a creagdo ou
suppressdo de entrepostos; (Incluido pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926)”.

# “Art34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional: [...] 28. legislar sobre o trabalho;
(Incluido pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926)”.

“ SEELAENDER, Pondo os Pobres no seu Lugar, cit.

4 BERCOVICI, Gilberto, Tentativa de Instituicdo da Democracia de Massas no Brasil: Instabilidade Constitucional e
Direitos Sociais na Era Vargas (1930-1964). In: FONSECA, Ricardo Marcelo; SEELAENDER, Airton Cerqueira Leite
(Orgs.). Historia do Direito em Perspectiva: Do Antigo Regime a Modernidade. 1. ed., 4. reimpr.. Curitiba: Jurua, 2012,
p.375-414, p.383-4.
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exclusdo dos analfabetos®. Os partidos politicos, por sua vez, fragmentaram-se em agremiagdes
estaduais. Com o estabelecimento de um partido governista em cada estado, o situacionismo local
tendeu se perpetuar no poder, ndo raro excluindo agremiagdes rivais competitivas.

Deve-se destacar, todavia, que o grau de institucionalizagdo partidaria variava de estado a
estado, havendo contrastes marcantes entre Sdo Paulo, onde a clpula do Partido Republicano
Paulista detinha um controle politico consolidado*’, e a Bahia, onde o controle oligarquico podia
fracionar-se, por vezes até de forma dramatica, como no caso das campanhas militares envolvendo
o “coronel” Horacio de Matos*. Nacionalmente poderoso, o situacionismo de Minas Gerais tinha de
congregar diversos chefes politicos locais, o que teria importantes implica¢des para a politica dos
anos 30. Vargas aliar-se-ia episodicamente a distintos setores mineiros, contrapondo-os, com o
intuito de consolidar-se no poder e de enfraquecer pontos de resisténcia, como a lideranga de Arthur
Bernardes.

A partir da década de 1930, passaram a ocorrer mudangas consideraveis no corpo eleitoral
nacional. A Alianca Liberal ja tentara canalizar as frustragdes com o voto descoberto e as praticas
politicas fraudulentas, de modo que a Revolucdo de 1930 veio a implementar alteracdes
significativas no sistema eleitoral- por exemplo, o voto secreto, o sufrdgio feminino nacional e a
criacdo da Justica Eleitoral. As eleicdes em geral ficaram menos manipulaveis, mas muito do
sistema politico da Primeira Republica ainda permanecia vivo, com velhas liderancas continuando a
ocupar espagos importantes — ndo se desfaz o consolidado em 40 anos em menos de um décimo
desse periodo. Nao por menos, ao preparar a instauracdo do Estado Novo, Getllio preocupou-se
sobretudo em jogar elites estaduais umas contra as outras e em bloquea-las, inclusive militarmente-
estava plenamente consciente do poder de fogo das oligarquias, herdado da Primeira Republica.

Do ponto de vista de elites e profissionais, o Brasil padecia de constante falta de quadros.
Devido ao reduzido alcance social da educacdo, suas elites e seus quadros profissionais se
sobrepunham em grande parte, gerando tanto circulos sociais relativamente pequenos quanto
dificuldades no preenchimento de postos na Administracdo Publica. Esse fenomeno era

potencializado pela cultura bacharelesca do pais®.

4 CARVALHO, José Murilo de, Os Bestializados: O Rio de Janeiro e a Republica que ndo foi, Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1987, p.84-6.

47 KOERNER, Andrei, Judicidrio e Cidadania na Constitui¢do da Repiblica Brasileira (1841-1920), 2. Ed., Curitiba:
Jurua Editora, 2010, p.209-18.

“ PANG, Eul-Soo, Coronelismo e Oligarquias (1889-1934): A Bahia na Primeira Republica Brasileira. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 1979

“ E vastissima a literatura sobre o bacharelismo como fendmeno politico e cultural. As reflexdes classicas sobre o
assunto (Alberto Torres, Gilberto Freyre) seguem importantes, como importante segue a principal obra sobre o tema no
campo da Historia do Direito: a de Alberto Venancio.
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Os principais politicos, juristas, jornalistas e autoridades civis tendiam a se conhecer ¢ a
desenvolver relagdes pessoais, criando redes de apoio reciproco que podiam ser muito eficazes em
uma sociedade de baixo grau de democratizacao efetiva. A conjungdo dessas redes com a escassez
de quadros e o baixo grau de especializacdo profissional exigido em certas atividades tornava
possivel ao mesmo individuo, ao longo da vida, trabalhar em posi¢cdes muito diversas — fendmeno
exacerbado nas fungdes de carater juridico, como a advocacia, a magistratura, o parquet e, em certo
grau, a propria representacao parlamentar. Esta, alias, tendia a ser vista quase que como um dominio
natural dos egressos dos cursos juridicos- mesmo antes de se firmarem como representantes de
interesses € peritos em direito, j4 haviam sido eles treinados, como cultores da retorica, para os
duelos politicos entdo usualmente realizados na forma do embate oral elegante™. Conhecimentos
juridicos, ademais, nunca seriam de todo inuteis em Orgdos parlamentares em que mal se podia
contar com suporte técnico-profissional especializado.

Um outro ponto a considerar aqui ¢ o Rio de Janeiro enquanto fator de integracdo nacional.
Como capital da Republica, sediava a Administragcdo Federal e os trés Poderes, os quais- em virtude
da oligarquizagao politica, do carater nem sempre técnico das funcdes estatais e da relativa escassez
de quadros de alta qualificagdo- podiam vir a ser ocupados, em grande parte, pelas mesmas
pessoas’'. Politicos de todo o pais se dirigiam ao Rio para ocupar posi¢des no Parlamento, no
Governo ¢ na Administracdo, gerando espagos de socializagdo e interligacdo entre elites
geograficamente tao afastadas como as do Para e as do Rio Grande do Sul. Pretendentes a posi¢des
politicas™ ou a empregos, da mesma forma, podiam se dirigir ao Distrito Federal para tentar a sorte.

Frequentadora desses mesmos espagos era a elite juridica residente na capital. A ela,
através de Baptista Martins, logo teve acesso o jovem Victor Nunes. Por sinal, ele proprio, & medida
que veio a ganhar destaque como jurista, passou a integra-la.

Uma breve andlise do Censo de 1940 nos permite ter uma ideia do que era o Brasil de
Victor Nunes Leal, na época em que iniciava a sua carreira- € nos importa, aqui, mais do que a
exatiddo dos dados, as grandezas indicadas.

O pais, segundo o Censo, teria 41.236.315 habitantes. Dos 34.796.665 com cinco anos ou

mais, apenas 13.292.605, i.e. 32,23%, saberiam ler e escrever — dado que nao leva em conta os

0 Sobre tal treinamento no Brasil, cf. VENANCIO FILHO, Alberto, Das Arcadas ao Bacharelismo: 150 anos de
ensino juridico no Brasil, S8o Paulo: Perspectiva, 2005 ¢ ADORNO, Sérgio, Os Aprendizes do Poder: O
bacharelismo liberal na politica brasileira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1968. Sobre a ideia da persisténcia da
oralidade como referéncia importante da cultura politica, juridica e académica mesmo na era das codificacdes, cf. o
“Exordio y Tesis” de PETIT, Carlos. Discurso sobre el discurso. Madrid: Dykinson, 2020, p.13-14.

> A passagem pelos trés poderes ndo ¢é excrescéncia na Primeira Republica- pensemos nos casos de Alberto Torres e
Epitacio Pessoa.

52 Para um caso tipico, o de Aurelino Leal, cf. GALVAO, Laila Maia, LEAL, Aurelino, In: SEELAENDER, Airton
Cerqueira-Leite; WEHLING, Arno, Entender a Independéncia: 1822 na historia das instituigdes brasileiras, Rio de
Janeiro: Editora Processo, 2022, p.185-91.
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analfabetos funcionais. Para além das taxas de analfabetismo, outro indicador do infimo volume de
cidaddos capazes de exercer funcdes complexas no aparelho estatal ou na economia ¢ a taxa de
diplomados. Possuiriam, entdo, diploma de ensino médio e de ensino superior, respectivamente,
358.686 ¢ 106.496 individuos, ou seja, nada mais do que 0,86% e 0,25% da populacio total do pais.
Em um pais que seguia se desenvolvendo, tais cifras evidenciavam a absoluta escassez de quadros
qualificados™.

De acordo com a mesma fonte, a despeito da rapida urbanizagdo, a populagdo nas cidades
ainda era relativamente diminuta. O proprio Victor Nunes Leal o enfatizou em sua pesquisa,
recorrendo ao Censo de 40 quanto a populagdo: “urbana — 9189995 (22,29%); suburbana — 3692454
(8,95%); rural — 28353866 (68,76%). Note-se que mesmo nos pequenos distritos tipicamente rurais

299

a populacdo da sede foi considerada ‘urbana’”. Apenas um quinto da populagdo nacional, assim,
viveria em cidades. Em outro momento, o jurista aludiu ao calculo de Rafael Xavier, o qual
descontou a populacdo do Distrito Federal e das capitais de estados e territorios, de sorte que:
“84,36% dos habitantes do pais vivem nos municipios do interior, onde — ¢é notoério — predomina o
elemento rural, salvo excecdes, muito raras, de cidades do interior dotadas de importantes
estabelecimentos fabris”. A maioria esmagadora da populacdo, assim, vivia no mundo agrario,
provavelmente mais sujeito a influéncias diretas de chefes politicos locais™.

Mesmo a analise de um indicador de expansdo da estatalidade em tese favoravel ao mundo
oficial — a mera existéncia de documentos pessoais fornecidos por entes publicos — revelaria as
enormes limitagdes do aparato estatal brasileiro. Em relacdo a classificagdo etaria da populagdo, do
total de 41.236.315 habitantes do pais, apenas 23.472.896 teriam declarado sua idade pela data de
nascimento™ — cifra que tenderia a revelar a existéncia de algo como uma certiddo de nascimento™.
Isso representaria 56,92% da populacao, e isso apos tentativas do Governo Provisorio de regularizar
familias sem registro formal. O problema tinha suas raizes tanto na falta de aparato ptblico quanto
na falta de aprofundamento do Estado laico, continuando grande parte da populagdo a se casar e
registrar apenas na esfera religiosa, sem recorrer ao registro civil.

Foi nesse contexto de grandes mudancas politicas da década de 1930- mas num pais rural e

subdesenvolvido, com baixo grau de estatalidade efetiva- que Leal se mudou para a capital e

comecou a sua carreira. Gragas a uma indicagdo de Baptista Martins, comegou a trabalhar no

3 IBGE, Recenseamento Geral do Brasil (1° de Setembro de 1940): Censo Demografico - Populagdo e Habitagdo. Rio
de Janeiro: Servico Grafico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 1950, p.1, 28, 30

* LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p. 246 ¢ 225.
» IBGE, Recenseamento Geral do Brasil (1°de Setembro de 1940), cit., p.4-5.
* Como mera aproximagdo, naturalmente: ndo ¢ impossivel ao individuo saber seu dia de nascimento mesmo sem
documentos. De qualquer forma, o pressuposto dessa analise ¢ plausivel, seja de acordo com as regras de experiéncia,
seja pelo fato de a idade declarada pela data revelar-se, com o avangar dos anos, menos submetida aos enganos da
memoria.
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jornalismo, mais precisamente em O Jornal, periddico recém-recriado por Assis Chateaubriand.
Segundo Leal, essa experiéncia teria influenciado o seu estilo de redagdo, ja que fora orientado pelo
subsecretario Victor do Espirito Santo a escrever “objetivamente, de forma direta, sem palavras
rebuscadas”, sem “opinides pessoais”. Posteriormente, Victor Nunes trabalhou no Didrio da Noite,
dirigiu a Agéncia Meridional dos Didrios e atuou no Didrio de Noticias, vindo ainda a redigir notas
juridicas para O Observador Econémico e Financeiro, 6rgdo dirigido por Olympio Guilherme®’.

Entre 1937 e 1943, Leal exerceu a advocacia, de inicio com Baptista Martins, depois com
Dario de Almeida Magalhdes. Nesse periodo, aproximou-se também de Adaucto Lucio Cardoso.
Além disso, auxiliou Martins a analisar as sugestdes ao projeto de Codigo de Processo Civil.

Victor Nunes residiu inicialmente na casa de Baptista Martins, onde também morava
Carlos Medeiros Silva. Diversas personalidades frequentavam a residéncia, como Francisco
Campos, Sobral Pinto, Rodrigo Melo Franco de Andrade, Saboia de Medeiros, Alberto Campos e
Anibal Machado™.

Através de seu trabalho n’O Observador Econémico e Financeiro, Olympio Guilherme
pode aproxima-lo de Gustavo Capanema, Ministro da Educagdo, o que lhe rendeu contatos com
varios membros da equipe ministerial, inclusive com o também mineiro Carlos Drummond de
Andrade, entdo Chefe de Gabinete. Com tais vinculos, passou a trabalhar no Ministério, o que,
posteriormente, lhe granjearia a nomeagao, por Capanema, como professor interino de Politica na
Faculdade Nacional de Filosofia, a época dirigida por San Tiago Dantas®. Coronelismo, Enxada e
Voto, como € notorio, foi escrito para a titulariza¢ao na docéncia.

Victor Nunes possui trabalhos esparsos anteriores, mas foi sobretudo a partir de 1945 que
passou a publicar mais textos. Fez isso com frequéncia até 1950, iniciando entdo um certo hiato em
sua producdo. O que teria levado a esse subito surgimento de publicagdes?

Pistas para ensaiar uma primeira resposta encontrariamos na fundagdo da Revista de
Direito Administrativo. Alberto Venancio Filho redigiu trabalho especifico sobre Victor Nunes na
RDA®, 0 qual aborda a criagdo do periodico e traga uma visdo panoramica dos trabalhos de Leal de
grande relevo para uma introducdo a producdo de entdo do autor. Nesta tese, faremos uma andlise

dos trabalhos de Victor Nunes enfocando o tema da interven¢ao estatal e como ela afetava assuntos

T LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit. Este trabalho ¢ a principal fonte de informagdes acerca da vida
do autor, sendo a base a partir da qual se partiu ao longo deste trabalho.

% LEAL, Victor Nunes. [Discurso], In: Décima Nona Sessdo Extraordiniria do Supremo Tribunal Federal, 1966,
Brasilia, Ata da [...], em 25 de agosto de 1966: Despedida do Exmo. Sr. Ministro Carlos Medeiros Silva, Diario da
Justica, 26 ago 1966. p.2867-8. STF, p.2867.

S LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit.

0 VENANCIO FILHO, Alberto, Victor Nunes Leal e a Revista de Direito Administrativo, In: IVNL — INSTITUTO
VICTOR NUNES LEAL (Org.), A Contemporaneidade do Pensamento de Victor Nunes Leal. Sao Paulo: Saraiva, 2013,
p.29-52.
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como federalismo e separacdo de poderes, em didlogo com seus posicionamentos em Coronelismo,
Enxada e Voto.

Trimestral, a RDA contou com contribuicdes frequentes de Leal: redigia artigos,
comentava julgados, publicava um ou outro noticiario legislativo. A revista ocupava-se dos temas
mais candentes do Direito Administrativo e Constitucional do periodo, permitindo a Leal tomar
parte nos principais debates de entdo. Carlos Medeiros era figura importante tanto nesse periddico
quanto na Revista Forense, para a qual Leal também contribuira®.

Uma segunda pista nos levaria ao curso de Direito Constitucional que Leal ministrou no
DASP. Nao encontramos muitas informagdes a respeito, mesmo tendo disso resultado um breve
manual de Direito Constitucional — de forma, em todo caso, aparentemente incompleta, abrangendo
apenas parte do texto constitucional®®. O curso, ocorrido em 1945, continha observagdes e
apontamentos que seriam posteriormente reaproveitados, na RDA, em varios trabalhos®. No sentido
inverso, o manual remetia a um texto ja publicado em tal periodico® e reproduzia, além disso,
pontos de outro artigo anterior®. Ao longo do manual de Direito Constitucional, Leal abordou
diversos temas da disciplina, frequentemente interpretando o teor da Carta de 1937 antes e depois
da Lei Constitucional n® 9 e comparando a ordem constitucional vigente em 1945 com a de 1891, a
da Reforma de 26 e a de 1934.

A necessidade de fornecer periodicamente textos & RDA, assim como a preexisténcia de
reflexdes ao menos parcialmente ja postas no papel, parecem ter sido fatores que levaram Leal a
acelerar sua produgdo doutrinaria, superando as amarras de seu notério perfeccionismo — ou daquilo
que José Murilo de Carvalho, em tom mais simpdtico, descreveria como “suas costumeiras e

exageradas manifestagdes de modéstia™®.

O ambiente politico em que Leal escrevia conjugava o legado das instabilidades politicas
da Segunda Republica, as tentativas de retomada de poder pelas oligarquias, a presenga do Estado
Novo e a sua memoria recente. Este regime, além da supressdo da democracia, trouxe consigo o
aprofundamento da intervencdo estatal e uma intensificagdo dos esforgcos para reconfigurar a

maquina publica.

S'LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit.

82 LEAL, Victor Nunes, Curso Avulso de Direito Administrativo - Direito Publico Constitucional. Rio de Janeiro: [s.n.],
1945.

8 Como Leis Federais e Leis Estaduais, Leis Municipais ¢ A Naturaliza¢do Tacita e os Poderes do Judicidrio.

% LEAL, Lei e Regulamento, cit.

8 Elementos do Estado, artigo de Ciéncia Politica de 1943 presumivelmente baseado em suas aulas na Faculdade
Nacional.

% CARVALHO, Preficio a Sétima Edicdo, cit., p.9.
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A apressada associacdo automatica que alguns sempre fazem do Estado Novo com o
fascismo italiano pode ocultar o fato de que o regime brasileiro, além de inspiragdes no pensamento
nacional anterior, tendia a selecionar e mesclar modelos estrangeiros de modo heterodoxo e
pragmatico. Isso explica a consideravel influéncia dos experimentos feitos nos Estados Unidos,
sobretudo os relativos ao New Deal. Nao raro, era dos EUA que se importavam, nesse periodo, as
formulas e solugdes juridicas relacionadas a intervengdo estatal?.

A influéncia norte-americana mostrou-se patente na criagdo do DASP no Estado Novo,
assim como na do Conselho Federal do Servigo Publico Civil, no ano anterior ao do inicio da
ditadura. O surgimento do Departamento Administrativo do Servigo Publico representou um marco
nos esfor¢os estadonovistas para racionalizar a maquina publica, profissionaliza-la e torna-la
eficiente. A partir do DASP e seus homoélogos estaduais (os “daspinhos’) impulsionou-se a revisao
da forma de recrutamento de servidores publicos, fixando-se o concurso publico como o padrao
oficial.

A participacdo do pais na Segunda Guerra Mundial levou, por si sd, a uma maior
organizacao da economia e da vida nacional em prol do esfor¢o bélico. Esse planejamento da vida
nacional- ainda maior na Inglaterra e nos EUA, paises mais afetados diretamente pelo conflito-
demonstrava que a maior atuacdo do Estado ndo era um mero ideal, mas que era possivel e que
podia trazer beneficios a sociedade.

O pano de fundo de Leal em 1945, como vemos, era composto, imediatamente, pelas
mudangas politicas havidas no pais a partir do Governo Provisorio, que incluiam a expansado e a
intensificagdo da atividade estatal. Mediatamente, era moldado pela experiéncia da Primeira
Repuiblica com a sua oligarquizagao e descentralizagao.

Leal escrevia, nessa primeira fase de sua vida como figura publica, num contexto de
intensa efervescéncia politica. O ano de 1945 assistiu a contestacdes crescentes ao Estado Novo e a
tentativa de reformulacdo do regime através da Lei Constitucional n° 9, a qual mudava consideravel
parte de seu desenho institucional. Ja se determinava a elei¢do de uma legislatura com poderes
especiais para a alteracdo da Constituicdo. A realizagdo de eleigcdes para a Presidéncia da Republica
jé estava prevista, com Gettlio tentando encaminhar, de algum modo, a situagao.

As promessas do “Ato Adicional”, como também era chamada a Lei Constitucional n® 9,
todavia, ndo foram o bastante, terminando Vargas apeado do poder. O contexto de incertezas, com o

crescimento de movimentos populares como o queremismo e a possibilidade de Getualio perpetuar-

7 TACITO, Caio, Presenca Norte-Americana no Direito Administrativo Brasileiro, Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v.129, p.21-33, jul. 1977.

68 CALICCHIO, Vera, Ato Adicional, Verbete FGV CPDOC. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/ato-adicional> Acesso em: 17 ago 2020.
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se na Presidéncia, levou a uma curiosa inversdo do posicionamento da oposi¢do. Congregada na
UDN e em setores militares, ela passou da critica ao apoio a Lei Constitucional n® 9, inclusive
dando larga interpretacao a ideia de legislatura com “poderes especiais™ para alterar a Constituigao:
dizia tratar-se da convocag¢ao de uma Constituinte.

Uma consulta no Tribunal Superior Eleitoral cristalizaria esse posicionamento. Apods a
derrubada de Vargas e a posse de Jos¢ Linhares, adveio a Lei Constitucional n® 15, fixando-se a
interpretagdo do TSE e limitando-se s6 pontualmente a futura Constituinte. Esta restou obrigada a
observar o resultado das elei¢des a Presidéncia da Republica e impedida de ratificar a Carta de 37%.

Ao governo de Linhares seguiram-se o de Eurico Dutra, fundamentando-se o novo regime
na Constituicdo de 1946. Retornava ao Brasil a promessa de democracia — agora, com crescente
participacao popular e maior demanda por intervengao estatal.

Leal trabalhava, entdo, como professor de Ciéncia Politica na Faculdade Nacional de
Filosofia. Paralelamente, colaborava na RDA, no ambito da Fundagdo Getulio Vargas. Nessa época,
concluia e publicava Coronelismo, Enxada e Voto. Participava, no Rio de Janeiro, dos circulos
sociais da elite juridica e das atividades académicas locais. E dentro desse quadro que se explica o

seu comparecimento a uma palestra de Hans Kelsen, restrita a um seleto publico na FGV™,

5 Sobre tais eventos e seu quadro, para uma anélise historico-juridica, c MARQUES, Raphael Peixoto de Paula,
Constituent power and constitutional change in Brazil's transition to democracy (1945-1946), In. MECCARELLI,
Massimo; PAIXAO, Cristiano; ROESLER, Cléaudia (org.), Innovation and transition in law: experiences and theoretical
settings, Madrid: Editorial Dykinson, 2020 (no prelo).

" SIQUEIRA, Gustavo Silveira; RIBEIRO, Pedro Mollica da Costa; DIAS, Eini Rovena; FERREIRA, Marina
Rodrigues Souto Barra. 4 Visita de Hans Kelsen ao Rio de Janeiro (1949). Revista Culturas Juridicas, Rio de Janeiro,
v.4,n.7, p.158-188, jan. 2017, p.171-3.
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Victor Nunes Leal assiste a palestra de Hans Kelsen na Fundacio Gettlio Vargas

Fonte: Arquivo da Fundagdo Getulio Vargas71

Leal acompanhava de perto os acontecimentos no Rio de Janeiro, inclusive as
transformagdes econdmicas, sociais e politicas. Via a efervescéncia politica e os debates sobre o
papel do Estado, refletindo a seu respeito, como indicam as suas publicagcdes no periodo. Os
proprios temas sobre os quais escrevia ja demonstravam sua predile¢do pelo campo da intervencao
estatal, abordando diversos aspectos dela, ndo raro com cores democratizantes.

Seu estilo era algo enciclopédico, tendo o autor o cuidado de consultar grande rol de
trabalhos, ndo raro de outros paises, antes de finalizar um texto destinado a publicacdo.
Demonstrava, desde o inicio, grande fluéncia na leitura do francés- a despeito de declarar, 40 anos
depois, que teria “pouquissima familiaridade com as linguas estrangeiras™’?. A partir de certa altura,
passou a citar também trabalhos em inglés, ampliando seu universo de fontes.

Também dentro dessa inclinagdo ao saber enciclopédico, elaborava, em geral, trabalhos
relativamente extensos, procurando ndo ignorar as minucias de cada tema. Seus escritos transmitem
ao leitor a ideia de um autor perfeccionista, que evitava colocar no papel afirmagdes das quais nao
tivesse certeza e que ndo houvesse criteriosamente analisado. Sua tendéncia a objetividade e a um
certo “apagamento do autor no texto” talvez ainda refletisse as orientacdes estilisticas recebidas

quando era um jovem jornalista.

" SIQUEIRA et al, A Visita de Hans Kelsen ao Rio de Janeiro (1949), cit., p.173.
"2 LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit., p.275.
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Estudioso perfeccionista e severo consigo mesmo, parecia consciente dos riscos e
limitagdes do autodidatismo- o que, no Brasil do século XX, nem sempre ocorria com o0s
pensadores que juntavam a pratica da politica a reflexao teorica sobre ela. A postura prudentemente
contida e o apego ao rigor talvez adviessem, também, das concepgdes que tinha sobre o lugar da
ciéncia e de seu pesquisador, num momento em que se ensaiava profissionalizar e autonomizar o
campo da Ciéncia Politica no pais. O tedrico politico até podia ter suas convicgdes politicas
profundas — como era o caso de Leal —, mas deveria apartéa-las, tanto quanto possivel, do seu objeto
de estudo. O leitor tinha alguma ideia do que ele pensava politicamente a respeito do tema que
abordava, em regra, apenas a partir do ultimo ou penultimo paragrafo do trabalho, em que Leal se
manifestava de forma politica — e, ainda assim, de modo comedido.

Estes sdo o contexto geral e o pano de fundo de Victor Nunes Leal do periodo de 1945 a

1950. Estudaremos, agora, alguns aspectos do periodo que demandam aprofundamento.

2.2 A longa sombra da Primeira Repiiblica™

Aspecto importante do estudo do Brasil na década de 1930 j& foi destacado por Aspasia
Camargo: a entao centralidade nao de assuntos modernos como medidas trabalhistas, mas sim dos
conflitos entre oligarquias. Ao examinar as correspondéncias de muitos protagonistas de entdo, viu-
se surpreendida’

Era 6bvio que eu, de Paris, achava que os arquivos privados iriam registrar
como o grande tema politico os problemas sociais e a legislacao trabalhista. Todos
no6s achavamos isso. Era o fascinio natural da universidade pela questdo social que
alimentava a expectativa de encontrar fartissimo material de correspondéncia, de
reflexdes, de angustias existenciais da elite brasileira sobre aquilo que foi, sem
duvida, uma das maiores contribuicdes da era Vargas: a legislagdo trabalhista.
Quando comegamos a decifrar a correspondéncia do presidente ¢ de seus lideres,
praticamente nao havia nada sobre o tema. Nem em extensdao ou volume, nem em
relevancia.

A grande surpresa foi a men¢do exaustiva, nessa mesma correspondéncia,
dos conflitos regionais e das disputas politicas no duro processo de reconstrugao
institucional que tornou possivel a modernizagdo do Estado, da sociedade e da
economia brasileira. Os principais atores politicos desse grande teatro nao eram
nem partidarios nem sociais.

Airton Seelaender, a partir do trabalho de Aspasia Camargo, asseverou’

3 Assim cunhamos o titulo do fendmeno inspirados em Airton Seeleander € em seu A Longa Sombra da Casa.
Poder doméstico, conceitos tradicionais e imaginario juridico na transicdo brasileira do Antigo Regime a
Modernidade, cit., 2017. Por meio da demonstragdo do peso que o passado — mesmo um mais remoto — pode ter,
ilustra aos pesquisadores a necessidade de ficarem atentos a evidéncias de longas continuidades historicas que, ndo
obstante menos evidentes aos posteriores, fossem relevantes para explicar as dindmicas do periodo estudado.

" CAMARGO, Do federalismo oligdrquico ao federalismo democritico, cit, p.40.
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O risco, aqui, como de costume no que tange aos anos 30, é o de
superestimar nos atores brasileiros os aspectos ideoldgicos e o posicionamento face
as questdes sociais, destacando o que mostravam de mais ‘elevado’, ‘ideal’ e
‘moderno’ de si, em seus escritos e manifestacdes publicas- e deixando de ver o
relevo seja das redes de relacionamentos que se combinavam e enfrentavam, seja
dos conflitos estaduais que entfo ainda centralizavam o jogo politico. As reais
finalidades politicas que podem ficar ocultas, por trds do jogo de espelhos
ideologico que tende a prender a atencédo do leitor de hoje.

Esse ponto de partida ¢ de grande relevancia, uma vez que indica elementos a que o
pesquisador deve ficar atento em suas pesquisas. A andlise das fontes, por sua vez, permite estender
esse fator Terceira Republica adentro, até seu término.

Do ponto de vista politico, deve-se ter claro que a base para se compreender o Brasil até a
década de 1960 é a Primeira Republica. Esse periodo desenvolveu-se, em grande parte, sob a
longa sombra do estadualismo e das oligarquias politicas da primeira fase republicana nacional.
Sintomatica, assim, € a declara¢do de JK acerca de seu governo em Minas Gerais™

Infelizmente o maior obstaculo ao progresso — escreveu o professor Edmund
Leach, reitor do King’s College, de Cambridge —, “ainda ¢ representado pelo poder
exercido pelos velhos na formagdo das nagdes jovens”. Em Minas, mais do que em
qualquer outro estado, prevalecia a mesma mentalidade dos tempos da Republica
Velha. Teria de substituir essa mentalidade, que refletia um mundo em pleno ocaso,
por outra que encarasse com confianga o futuro.

A geracdo de politicos que despontou com a Revolugdo de 30 nascera na Primeira
Republica e tinha como parametro suas praticas, que reproduziram em larga medida, ndo obstante
os aspectos de renovacdo. Ndo por menos, mesmo um autobiografante JK ao final de sua vida,
preocupado com a imagem que deixaria’’, ndo hesitou em afirmar que, em sua geragdo, “vivia-se
numa sociedade harmoniosa, onde cada um, ao concluir sua educagdo, ja sabia o lugar que iria

ocupar na escala das relagdes humanas™™

. As posigdes sociais eram ainda mais estaveis do que hoje
sdo, a ponto tal de, mesmo Juscelino, vindo de familia pobre, mas com parentesco, asseverar essa
caracteristica.

O que seria essa lombra sombra da Primeira Republica exatamente? Seria o peso do legado

de praticas que tornaram célebre aquele regime, por vezes contra as quais nominalmente a propria

» SEELAENDER. Airton Cerqueira-Leite. Francisco Campos (1891-1968) - Uma Reeleitura, In: FONSECA, Ricardo
Marcelo (Org.), As Formas do Direito: Ordem, Razao ¢ Decisdo. Curitiba: Jurua, 2013, p.491-525, p.501 e fontes 14
citadas.
8 KUBITSCHEK, Juscelino, Meu Caminho para Brasilia: A Escalada Politica, v.2, Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2020, p.255.
7 Quer para o caso de uma redemocratizagdo em que ele saisse como nome de conciliagdo para a Presidéncia, quer
para a posteridade.
® KUBITSCHEK, Juscelino, Meu Caminho para Brasilia: 50 Anos em 5, v.3, Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2020, p.183.
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Revolugdo de 30 foi deflagrada. A principal tonica ¢ a forca do estadualismo e das liderancas
estaduais, com o que lhes acompanha: o pronunciado personalismo da politica, o peso das
rivalidades pessoais, uma politica partiddria pautada em blocos locais que se agregam até o nivel
nacional numa cadeia de disputas e complexidades, conflitos substanciais entre diretorios
partidarios estaduais e a cupula nacional, a politica centrada na realizacdo de decisdes por meio de
acordos entre pequeno numero de liderancas de forma a contornar-se o voto popular tanto quanto
possivel, mesmo em época de elei¢des. Existem, também, outros elementos, como o empreguismo ¢
a possibilidade do recurso a intervencao federal ou ao estado de sitio como peca do jogo politico.
Como estamos falando sobretudo de assunto fluido por exceléncia, a politica, hd nuances e
variagdes importantes, sendo de maior relevo o quadro de foma panoramica, que informa as “regras
do jogo”.

Nao ignoramos que, por vezes, a literatura realiza ligacdes entre aspectos da Terceira
Republica e do Estado Novo ou mesmo do primeiro regime republicano, bem como destaca a
relevancia do aspecto geracional para fendmenos como a Ala Moga e seus congéneres”. Nossa
proposta ¢ de outra ordem, oferecendo uma chave de leitura para a analise geral do periodo,
destacando que as continuidades eram mais correntes e presentes do que se costuma abordar. Na
esteira das consideracdes de Camargo e de Seelaender em relagdo a década de 30, entendemos que
havera ganho analitico a pesquisa que, transcendendo dos elementos aparentemente pontuais,
procure enxergar o plexo mais substancial de continuidades no quadro geral analisado. Sera
possivel, assim, melhor compreensdo do contexto analisado, bem como das injungdes que agiam
sobre o mais variados atores histdricos, os quais tinham os quarenta anos de Primeira Republica,
gostassem ou nao deles, como referéncia importante.

Destacamos que se trata de uma chave de leitura para a Terceira Republica. Sociedades sao
complexas e contém inimeras dimensoes, pois a vida e a politica sdao fluidas. A modernizacao do
pais, por meio da expansdo de aspectos como infraestrutura, urbanizag¢do, industrializagdo e
petroleo por sua vez trazia toda uma nova gama de elementos que ofereciam desafios inéditos™. Da
mesma forma, contingéncias como o contexto geopolitico internacional, sobretudo na década de
1960, tinham pronunciadas repercussdes internas. Pode-se destacar, ainda, a acentuacao do papel
das For¢as Armadas na politica — que, se ja existia antes em alguma medida, passou a intensificar-se
com o Estado Novo e perdurou na Terceira Reptblica, como demonstram os momentos de crise

politica. A Terceira Republica conviveu com uma série de fatores proprios que devem também ser

" HIPPOLITO, Lucia, De Raposas e Reformistas: O PSD e a experiéncia democratica brasileira (1945-64), 2. ed, Rio
de Janeiro: Nova Fronteira, 2012, p.184, 193
% Ainda que, por vezes, com continuidades menos aparentes, como as questdes relativas ao campo.
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considerados, em paralelo a longa sombra da Primeira Republica — que, repita-se, ¢ apenas uma
chave de leitura para a compreensao do periodo.

Por fim, necessario destacar que ndo se estd a afirmar que os elementos acima
mencionados sejam exclusivos a Primeira Republica. Alguns podiam ter origens mais antigas,
outros poderiam ter continuidades para além do regime. Importa aqui destacar tanto seu conjunto
quanto o peso que este tinha para a geragdo que protagonizava a Terceira Republica, constituindo
seu quadro de referéncias, ndo obstante as alteragdes havidas a partir de 1930%.

Dessa forma, emulando as reunides e jantares de oligarquias da Primeira Republica com o
objetivo de definir o proximo chefe do Executivo federal®**®*, ndo faltaram na Segunda e na Terceira
Republicas tentativas de candidaturas de “unido nacional”, nem de defini¢ao de tertius — novo nome
que compusesse as diferengas e substituisse duas candidaturas. Fenomeno similar poderia se
verificar nas disputas estaduais™.

Assim, para a eleicdo de 1938, sugeriu-se a medida em substituicdo as candidaturas de José
Américo e de Armando Sales; em 1945, articulou-se a possibilidade de um tertius, como Benedito
Valadares, Raul Fernandes ou um militar como Cordeiro de Farias; tentou-se candidatura unica para
a sucessao de Dutra; para a eleicdo de 1955, setores buscaram impor candidato de “unido nacional”

a fim de manter a tutela da politica federal pela UDN, procurando-se inviabilizar a candidatura JK;

8 Caso ndo representativo, mas ilustrativo de que até que ponto a reproducio da tradi¢do poderia chegar em relagdo a
alguns atores, ¢ o de Ribeiro da Costa. Pouco antes de ser nomeado ministro do STF, o desembargador foi chefe de
policia no DF (NETO, Getulio, v.3, cit., p.39). Reproduziam-se, assim, dois costumes antigos: um do inicio da
Reptiblica, segundo o qual chefes de policia da capital muitas vezes eram nomeados para o STF; outro muito mais
antigo, de periodo do Império, quando o chefe de policia era um magistrado.

Ribeiro da Costa era, também, parente de generais, inclusive de militar que comporia o STM, segundo informado em
entrevista. PERTENCE, Entrevista, 2023.

8 LYNCH, Da Monarquia d Oligarquia, cit., p.132-3.

8 A similaridade entre a definigdo de nome tinico para a sucessdo de Getulio sob a Constituigdo de 34 e as praticas da
do regime anterior também ¢ destacada por CAMARGO, Aspasia; PANDOLFI, Dulce Chaves; GOMES, Eduardo
Rodrigues; D’ARAUJO, Maria Celina Soares; GRYNSZPAN, Mario, O Golpe Silencioso, Rio de Janeiro: Rio Fundo,
1989, p.125.

O proéprio Getulio, no discurso de instauragdo do Estado Novo, ndo deixou de utilizar a seu favor essa reiteracdo de
praticas oligarquicas antigas, com afastamento do eleitor ¢ de seu voto da politica: “Para comprovar a pobreza e
desorganizacdo da nossa vida politica nos moldes em que se vem processando, ai estd o problema da sucessdo
presidencial, transformado em irriséria competicdo de grupos obrigados a operar pelo suborno e pelas promessas
demagogicas, diante do completo desinteresse e total indiferenca das forgas vivas da nagdo. Chefes de governos locais,
capitaneando desassossegos e oportunismos, transformaram-se, de um dia para outro, a revelia da vontade popular, em
centros de decisdo politica, cada qual decretando uma candidatura, como se a vida do pais, na sua significag@o coletiva,
fosse simples convencionalismo destinado a legitimar as ambigdes do caudilhismo provinciano”.

VARGAS, Getulio. Discurso de 10/11/1937, “Proclamag¢do lida no Palacio Guanabara e transmitida pelo rdadio na
noite de 10 de novembro. Vargas explica as razées do golpe de Estado e da nova Constitui¢do, destacando entre elas as
disputas eleitorais e partiddrias, as falhas da Constitui¢do de 1934 e a inoperdncia do Congresso”. In: D’ARAUJO,
Maria Celina (Org.). Getulio Vargas. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢gées Camara, 2011, p.358-67 (Série Perfis
Parlamentares, n.62), p.359.

8 A literatura ja destacou que a elei¢do de 1950 teria inaugurado um modelo, reproduzido nas sucessdes seguintes, que
envolveria na primeira fase a “busca de uma candidatura de ‘unido nacional’”. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas,
cit., p.99. Temos leitura distinta do fendmeno, vendo antecedentes mais antigos — desde a eleicdo de 1938 — e
enxergando raizes na Primeira Republica.
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o proprio Juscelino, de olho no JK-65, procurou articular candidatura inica udenista. Notoria foi a
tentativa de defini¢do de terceiro nome dentro do PSD para o governo de Minas Gerais, chegando-
se a cogitar proceres da Primeira Republica: Venceslau Bras, Arthur Bernardes e Mello Viana®.

Na Terceira Republica, tal qual na Primeira, sobretudo em relagdo as eleigdes
presidenciais, procuravam-se formas de acerto na cupula socio-politica que definissem as eleigdes.
O voto popular, crescentemente fora do controle das elites, era elemento perturbador de suas
tentativas de concerto.

A carreira de JK revela continuidades substanciais com a Primeira Republica, por vezes
dramaticas. Assim, quando da elei¢do para o governo de Minas Gerais apos a Constituinte, opOs-se
a escolha do nome do PSD pelo correligionério Presidente Dutra, que favorecia Carlos Luz. Contra
as investidas do governo federal, articuladas pelo “conversador emérito”* Goes Monteiro, Juscelino
recorreu a “tese de que os assuntos internos de Minas devem ser solucionados pelos proprios
mineiros”. Carlos Luz, assim, estaria construindo sua candidatura de forma inabil: “Ao invés de
aliciar previamente os membros do partido, como era de praxe, ele procurara impor sua escolha de
cima para baixo, apresentando-a como uma exigéncia do general Dutra”, o que s6 lhe ampliava as
resisténcias no seio da agremiagao®’.

Quando da campanha para impedir sua candidatura e posse, o elemento regional mais uma
vez mostrou-se decisivo — inclusive podendo dar azo a guerras civis, a ecoar o poderio militar de
Minas Gerais na Primeira Republica. O que levou Café Filho a licenciar-se foi a necessidade de que
personagem mineira entrasse em cena: Carlos Luz. Como tanto JK quanto Lott eram daquela
unidade da federacdo, especulava-se nos circulos conspiratorios que as agdes contra ambos
poderiam, nas palavras de Juscelino, “dar origem a uma exacerbagdo do sentimento bairrista muito
acentuado entre os meus coestaduanos, levando o estado a uma reagcdo armada”. Como medida

preventiva, acrescia-se o Presidente da Camara dos Deputados a questdo, de sorte que “todo o affair

% KUBITSCHEK, Juscelino, Meu Caminho para Brasilia: A Experiéncia da Humildade, v.1, Brasilia: Senado Federal,
Conselho Editorial, 2020; Maria Victoria de Mesquita, 4 UDN e o Udenismo: Ambigiiidades do liberalismo brasileiro
(1945-1965), Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1981, p.56; NETO, Lira, Getulio: Da volta pela consagragdo popular ao
suicidio (1945-1954), v.3, Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2014, p.171-3; KUBITSCHEK, Meu Caminho para
Brasilia, v.2, cit.; KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.3, cit. e HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit.,
p.240-1; KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit.

% As atas da Comisséo do Itamaraty sdo fontes que ndo parecem desmentir Juscelino.

87 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.138-41. No mesmo sentido, na mesma fonte, nas palavras
que JK relatou haver falado diretamente a Goes Monteiro: “Ndo temos candidato, pois este sera escolhido pela
Comissdo Executiva e sua indicag¢do serd, ou nao, homologada pela Convencdo do partido. H4 grupos, facgdes, alas,
blocos regionais. Entretanto, cabe a lideranca da agremiag¢do ouvir todas as opinides, fazer a triagem dos possiveis
candidatos e, por fim, coordenar um nome. O processo sempre foi esse. O que Carlos Luz deveria ter feito seria
submeter-se ao processo. Aliciar adeptos. Formar sua base eleitoral dentro da Comissdo Executiva. Todavia, em lugar
disso, ele se apresentou como candidato do general Dutra e, baseado nesse apoio, passou a exigir que sua indicagdo
fosse homologada. E, se antes ele tinha possibilidade de ser indicado, hoje a situacdo alterou-se, e justamente contra a
sua pretensdo.”
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teria como personagens trés homens publicos mineiros, o que poderia ser considerado, para efeito
politico, uma simples briga em familia.”. Similarmente, em momento anterior da longa campanha
até a posse na Presidéncia, JK tinha por “dispositivo particular de seguranga” uma rapida saida do
Rio de Janeiro em caso de “qualquer atitude hostil das autoridades”: “Em Minas, nenhuma ordem
de Café Filho seria cumprida, pois levantaria o estado™®.

As praticas envolvendo a maquina publica também tinham grandes continuidades
histéricas. Reinava o fendmeno descrito como “empreguismo”, a época, ou “clientelismo”,
posteriormente pela literatura. O concurso publico ndo era regra universal na admissdo de pessoal
da Unido (tampouco em outros entes federativos): a nomeacao de larga parte dos agentes publicos
de entdo era pautada em critérios politicos, valioso instrumento politico, inclusive para a barganha
de apoio nos mais variados niveis da maquina publica. Dentro de seu estilo tido como
“conciliador”, Juscelino ndo bateu de frente com a pratica, continuando a langar mao dela,
sobretudo na parte final de seu mandato, com vistas ao “JK-65"*.

O “empreguismo”/“clientelismo” era clara continuidade da tradi¢ao politico-administrativa
brasileira, tendo sido a regra histérica. Nao obstante, dentro do contexto de 1950, se revelava
enquanto outra continuidade da Primeira Republica e de sua cadeia de troca de favores nos mais
variados ramos federativos — cadeia essa classicamente descrita em Coronelismo, Enxada e Voto.
Essas eram as “regras do jogo” que os agentes politicos de entdo, nascidos na primeira experiéncia
republicana, tinham por referéncia™.

JK, em sua autobiografia, ilustrou as continuidades no jogo politico de nomeagdes para
cargos publicos”

O voto, dado no municipio, era cobrado depois da posse, em Belo Horizonte,
em nomeacdes de professoras e de delegados. Quando me instalei no Palacio da
Liberdade, logo me vi envolvido nesse jogo. Recusar-me a ser parceiro seria
arriscado demais para quem mal iniciava sua administragdo. Mas sentar-me a mesa
¢ aceitar as cartas distribuidas seria atirar pela janela a oportunidade de fazer
alguma coisa pelo meu estado. Adotei, pois, uma norma intermediaria. Quando um

8 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.485-6, 411.

% DRAIBE, Sonia, Rumos e Metamorfoses: Estado e industrializagdo no Brasil (1930-1960), 2. ed, Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 2004; BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita, O Governo Kubitschek: Desenvolvimento econdmico ¢
estabilidade politica, 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979; e HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit.

% Nao entraremos, aqui, no debate terminoldgico acerca de termos como “clientelismo” e “coronelismo”, que tem em
José Murilo de Carvalho o tratamento, levando em consideragdo de perto a obra do proprio Victor Nunes, mais apurado.
Observamos apenas que os dois termos sdo marcantemente vagos, bem como lidam com objeto extremamente fluido, a
politica. N&@o obstante a utilidade da separagdo conceitual das praticas como chave de leitura, dificilmente os agentes
levavam essa distingdo em consideragdo enquanto agiam, enxergando no lugar o mero exercicio de uma pratica
solidificada no tempo, razdo pela qual nés também tratamos aqui os conceitos indistintamente.

! KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.342. Como de costume a esta pesquisa, por questdes
metodologicas, interessam menos os pontos em que o autor da fonte se descreve de forma favoravel do que a descrigdo
do contexto da época.
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chefe municipal me procurava, fazia uma barganha politica: trocava um delegado
por uma ponte ou trés funcionarios por um posto de saude.

Como chefe da Casa Civil, Victor Nunes lidava com esse legado diuturnamente — e, como
veremos, de acordo com as fontes pesquisadas, nele estava uma das razdoes de sua saida da
assessoria imediata de JK.

As continuidades poderiam ser tdo fortes que podiam levar a, por assim dizer, “choques”
entre a literatura sobre cada periodo — inclusive de forma algo circular no contexto desta pesquisa.
Os modos de fazer politica de entdo ecoavam tanto a Primeira Republica que Lucia Hippolito, ao
descrever os principais atributos das liderancas do PSD e suas formas de exercicio, ndo sé
descreveu caracteristicas similares aquelas relatadas por Victor Nunes enquanto comuns a primeira
experiéncia republicana, como citou o autor expressamente’. Sem, contudo, levar em consideragdo
nem destacar que Victor Nunes procurava descrever sobretudo a Primeira Republica, ndo tempos
mais modernos. Para além das continuidades historicas, o fato realga a frequente presenca de Leal
nos estudos histdricos nacionais, indicando seu legado. Isso traz desafios extras a pesquisa que
tenha o autor por objeto, uma vez que frequentemente esbarra com a influéncia tedrica de sua obra.

Nao obstante certa tendéncia & composicdo de ministérios a partir das novas legendas
nacionais da Terceira Republica, por vezes velhas tendéncias reapareciam, com todas as correntes
politicas de um estado reclamando um Ministério”.

O influxo da tradicdo era grande quanto a vida partidaria nacional, com importantes
repercussoes para a politica, sobretudo em virtude do fato de os chamados “partidos nacionais”,
muitas vezes, serem mais coalizdes de diretorios estaduais do que entidade de carater realmente
brasileiro™.

Apesar das continuidades, ao longo do regime novas dindmicas crescentemente ganharam
peso. O suicidio de Vargas, as transformac¢des do Governo JK, os influxos do contexto geopolitico
na década de 1960 foram marcos importantes de transformacao da politica nacional, que mais e
mais deixava para tras os efeitos dos velhos tempos. Nao obstante, mesmo o creptsculo da Terceira
Republica teve por importante referencial a velha ordem, cujo desvanecimento causava profunda
inquietacdo as liderancas mais antigas, que sentiam o mundo escapar por suas maos.

O fim da Republica foi marcado pela aproximagao entre setores tradicionais do PSD e da

UDN, sobretudo diante do crescimento do PTB e do governo Jodo Goulart. Quando a ruptura

92 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.147.

% LIMA SOBRINHO, Barbosa (Relator), Estudos Constitucionais: Sistemas eleitorais € partidos politicos, Rio de
Janeiro: Fundacdo Getllio Vargas, Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, 1956, p.66-7; MANGABEIRA
(Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.39

% Remetemos ao capitulo especifico a respeito.
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passou a ser uma possibilidade, os setores tradicionais passaram a apoid-la, a fim de frear a
crescente contestacdo a seus redutos e formas de poder. Esses elementos escolheram derrubar os
pilares da Terceira Republica e, em parte substancial, foram soterrados por seus escombros. Foram,

como Afonso Arinos de Mello Franco, em pouco tempo eliminados do jogo politico.

2.3 Transformacgdes no Direito: a multiplicacdo de diplomas juridicos e a indistin¢do de suas
fronteiras

A intervencao estatal trouxe repercussoes profundas nao s6 ao Poder Publico e a sociedade,
mas também as proprias formas juridicas. Diplomas foram tendo seu papel alterado e sendo
reformulados, por vezes criados, a medida que o Estado ampliava suas formas de atuagdo ¢ a
sociedade se transformava correspondentemente. Constituigdes, leis, decretos, leis complementares,
leis federais e estaduais relacionadas a competéncia concorrente, atos infrarregulamentares se
expandiam e eram relidos. Numa sociedade de intervencdo estatal, cada vez mais complexa, com
proliferacdo de o6rgdos normativos, as ambiguidades das divisdes ficaram cada vez mais correntes,
dado o aumento de zonas limitrofes normativas, com ampliagdao do potencial de choques normativos
— ¢ das oportunidades aos juristas. Quanto maiores as zonas de contato entre diferentes tipos de
normas ou campos, maior a margem de manobra de que se era possivel fazer uso na interpretagao.

Analisaremos, aqui, mudangas nas concepgdes acerca de Constitui¢do, leis e decretos, bem
como o surgimento de releituras: atos infraregulamentares de maior impacto na vida do cidadao,
leis complementares, leis nacionais, leis de competéncia concorrente. Abordaremos, também, as
interagdes entre diferentes espécies normativas e as dindmicas que delas surgiam. O objetivo desta
secdo ¢ demonstrar a maior fluidez entre diplomas legislativos oriunda desse complexo estado de
coisas, bem como suas repercussoes.

A multiplicidade de normas e de diplomas juridicos oriunda dos tempos da intervengdo
estatal tem por resultado a maior dissolu¢do das fronteiras entre as diferentes espécies normativas.
Quanto mais se tenta extremar o que seria matéria propria a dado tipo normativo, ou a dado ramo do
direito (sobretudo quanto a reparticoes federativas de competéncia), mais ficam indistintos os
campos, fluindo a regulagdo de um para o outro. Isso ocorre sobretudo na pratica juridica que,
muitas vezes sem o luxo de poder recorrer as catedrais da teoria e vitima dos imponderaveis da
vida, tem que lidar com questdes inesperadas versando sobre detalhes minimos, que nem o teérico
mais divorciado da utilidade do direito acharia factivel criar em experimentos hipotéticos. Victor
Nunes Leal sabia fazer uso disso com singular habilidade, elaborando solucdes criativas a partir dos
campos de indefinigdo entre 4reas, com reflexos inclusive em sua obra doutrinaria. E dele, também,

uma das melhores descri¢gdes a respeito, embora estivesse entdo abordando apenas os assuntos
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proprios de diferentes matérias do direito: a “faixa indecisa que se contém entre as fronteiras das
diversas disciplinas juridicas™.

Se a intervencdo estatal ampliava a atuagdo do Poder Publico, e, por definicdo, da
legislagdo, que passava a versar sobre novos assuntos, ndo se pode descuidar de outras dinamicas.
Em outros sentidos, o espago da lei, ao longo do século XX, foi sendo comprimido por conta do
avanco de outras normas, sobretudo de duas espécies: Constituicdes e decretos.
A medida que a intervencdo estatal avangava, seus aspectos eram incorporados aos textos
constitucionais em geral. Era progressivamente naturalizada, como consequéncia, a regula¢do
constitucional direta dos mais variados temas, se retirando o espago de decisdo politica das
assembleias posteriormente eleitas para a producdo de leis. Nao raro, com os juristas e os politicos
reproduzindo formalmente concepgdes tradicionais sobre a maior generalidade supostamente
propria as normas constitucionais, mas na pratica nao se opondo a realidade com que se deparavam,
de intervencao estatal e expansao constitucional, com normas cada vez mais detalhadas.

As razdes para as expansdes dos textos constitucionais — e consequente encolhimento da
liberdade da lei — eram distintas. Dos debates da Comissdo do Itamaraty®, por exemplo, ficaram
evidentes varias. Por um lado, a propria intervengao estatal tendia a ampliar o texto constitucional, a
fim de que direitos classicos como o a livre iniciativa e a liberdade ndo inviabilizassem leis na area
social e econdmica — para tanto, eram criadas disposi¢des prevendo a atuagdo publica nos mais
diversos aspectos, se concedendo fundamento constitucional para as futuras leis.

Por outro, a forma federativa reforgava a tendéncia de expansao dos textos constitucionais,
em virtude da interpenetracdo de diferentes fatores: o fato de a Constitui¢do ser o documento a
estabelecer a discriminagdo de competéncias; a tradicdo de fixacdo de competéncia remanescente
aos estados; o fato de a intervengdo estatal requerer maior atuagcdo dos poderes centrais. Para que a
Unido nao fosse tolhida pela Constitui¢ao, necessaria se fazia a criagdo de uma série de
competéncias federativas correlatas, se reduzindo ou disciplinando a competéncia estadual. Isso no
Brasil ocorre principalmente tanto nos artigos referentes a reparticao federativa de competéncias
quanto nos relativos a ordem socio-econdmica.

Por fim, se deve destacar o vasto, criativo, variado e arrojado historico brasileiro de
sabotagem constitucional, sobretudo na Primeira Republica. Nao faltaram interpretacdes
imaginativas para burlar os dispositivos constitucionais no interesse dos poderosos do momento.
Como resposta, na elaboracdo do novo documento se detalhava cada vez mais seu texto, na

tentativa de o blindar da fraude. Nao como garantia absoluta contra interpretacdes excessivamente

% LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.436.
% HOCHHEIM, Federalismo, Centralizacdo e Intervencgdo Estatal, cit.
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criativas que subvertessem os propositos dos redatores, mas como forma de ao menos dificultar seu
&xito nos debates. Corroiam-se, assim, ainda mais as nog¢des juridico-politicas tradicionais acerca da
abertura, da abstratividade e do laconismo do texto constitucional.

A Constituicdo, dessa forma, avancava na regulagdo de uma série de fatores. Ainda que sob
o protesto de concep¢des — formalmente técnico-juridicas, no fundo mal disfarcadamente politicas —
de que ela so6 poderia regular as tradicionais questdes de governo e de direitos individuais. Ja em
1934 Joao Mangabeira enfrentou isso de forma concisa, ainda que dentro do seu estilo por vezes
contraditorio”’

Ja passou o tempo das constituigdes syntheticas — 'curtas e obscuras', como
queria Bonaparte. Todas as novas Constitui¢des abrangem direitos e interesses que
se ndo representavam nas antigas. O campo da materia constitucional se dilatou
com as transformacdes economicas do mundo. S6 a ignorancia poderia, hoje,
restringir uma Constitui¢do as raias da organizacdo dos Poderes do Estado e das
garantias enumeradas na famosa Declaragdo, que constitue o credo egoistico do
individualismo burguez. Mas, nem oito, nem oitenta. Se as Constituicdes nao
devem ser tdo resumidas como as de outr'ora; ndo devem, todavia, ser tdo longas
quanto uma encyclopedia.

A Constituicdo, assim, ao longo do século XX, mais uma vez se transformava. Ja o fizera
ainda no XVIII, passando a conter, além do instrumento de governo, declaragdes de direitos. Como
Heinz Mohnhaupt e Dieter Grimm demonstram, essa ampliacdo material ocorreu de forma
generalizada em relagdo as antigas colonias™, ndo se restringindo a seu exemplo hoje mais famoso,
a Constitui¢ao Federal dos EUA.

Dessa forma, nada mais inacurado do que querer limitar Constituicdes a certo conteudo
com base em argumentos “juridicos” ou “técnicos”, como se viu acontecer ao longo do século XX —
e ainda se vé. A propria concepcao vista como tradicional, com auséncia de direitos sociais, ja um
avango em relagdo a origem, o que leva a questdo: onde tragar a linha? O conteudo da Constitui¢ao
¢ questao politica — e € assim que o assunto deve ser abertamente tratado, ndo por meio do discurso
juridico tecnicizante que, no fundo, se escora numa suposta “natureza das coisas”. Se um estudo
historico aborda jurista que restringe o contetido constitucional a determinado assunto, ¢ necessario

reconhecer esse seu ato de fala.

Na pratica politico-institucional, mais importante do que as fronteiras entre a Constitui¢ao

e a lei eram aquelas entre esta e o decreto. Era ali que boa parte da acdo ocorria, bem como dos

7 MANGABEIRA, Jodo, Em Torno da Constituigdo, Companhia Editora Nacional: Sdo Paulo, 1934, p.168-9
% MOHNHAUPT, Heinz; GRIMM, Dieter, Constitui¢do: Historia do conceito desde a Antiguidade até nossos dias,
Belo Horizonte: Livraria Tempus, 2012, p.154.
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debates politico-juridicos, pois, com a amplia¢dao do papel do regulamento, questionamentos sobre a
sua legalidade se multiplicavam. Surgiam, assim, bibliotecas inteiras a respeito do tema.

Com o passar do tempo, essa dinamica passou a ser algo espelhada em relagdo aos 6rgaos
executivos competentes para a elaboracdo de normas infrarregulamentares — potencialmente em
relagdo aos proprios decretos, mas sobretudo quanto as leis. Caso notério foi o da Instrucdo
SUMOC n° 70, a qual foi revogada na pratica ndo por outra instru¢ao, tampouco por decreto, mas
pela Lei n°® 3.244/1957, a demonstrar como ambos tratavam do mesmo tema.

Com a multiplicagdo de instancias e hierarquias normativas relevantes, aumentava a
indistingdo e a fluidez entre os campos juridicos, de sorte que os 0rgdos executivos passaram a ter
cada vez mais oportunidades e incentivos para a legiferagdo. O fendmeno hoje denominado
presuncao de legitimidade dos atos da Administracdo — atributo que na pratica firmou com cores
juridicizantes a tendéncia dos o6rgdos de exame de validade a so intervirem em casos de clara
violagdo do ordenamento — refor¢ca a atuacdo infralegal, pois concede as respectivas instancias
executivas a possibilidade de faceis incursdes em zonas cinzentas. Sobretudo em casos fronteiricos,
o Onus ¢ de quem argue a violagdo da norma regulamentada, ndo de quem cria a norma
regulamentadora; em outras palavras, da suposta manuten¢do da norma primaria, ndo da possivel
norma secundaria violadora. Util para o Poder Publico em juizo contra o particular, a presungdo de
legitimidade tem o efeito de na pratica inverter a organizagao dos poderes; como o decreto deve
executar a lei, esta virou refém da prova pelo particular de sua inobservancia. E, ao se inverter a
posicdo mais firme que a norma regulamentada em tese teria, se naturalizou a fluidez entre tipos de
diplomas.

Além disso, as geragdes entre a Revolugdo de 30 e o fim do regime militar passaram a
conviver com a proliferacdo de “decretos-leis” em distintos periodos, termo esse que contribuia para
a fluidez dos conceitos na consciéncia dos agentes politicos e juridicos. Embora estivesse evidente
para eles que se tratasse de espécie legislativa equivalente a lei, ndo ao decreto, sua propria
denominagdo refor¢ava a crescente aproximagdo entre este e aquela em muitos temas. Nao por
menos, os atores juridicos por vezes se referiam a dado decreto-lei do Estado Novo simplesmente
como “lei”.

O debate sobre a delegacdo legislativa também turvava as fronteiras entre espécies
normativas. Procurando-se aferir se certa medida constituia ou ndo delegagdo — vedada formalmente
pelas Constituicoes de 1934 e de 1946, vista com desconfianga sob a de 1891 —, eram debatidos
sobretudo os limites entre lei e decreto, o que constituiria a matéria propria a cada diploma. A

propria frequéncia dessa discussao ressaltava a fluidez entre as formas.
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A discussdo também jogava luz nas proprias indefinigdes acerca do proprio conceito de
“delegacao legislativa”, o qual ja provocava consideragdes acerca dos conceitos de “lei” e de
“decreto”. O que seria, afinal, uma delegacao legislativa? Uma casa legislativa que conferisse a
comissdes as fungdes de discussao e de aprovagao definitiva de dado projeto em lei — tirante
eventual recurso de fragdo dos parlamentares — medida tipica da era da intervencdo estatal
destinada a aceleragdo do tramite legislativo, realizaria delegacdo legislativa? Contemporaneos
entendiam que sim, como Themistocles Cavalcanti e Carlos Medeiros Silva; outros, como Gustavo
Capanema, que ndo, afirmando se tratar de “apenas um modo técnico de solucionar o problema”,
encontrando a casa legislativa “um processo mais singelo”, de forma a “ela mesma legislar™.

A mentalidade juridico-politica, criativa quando necessario, ndo tardou a relativizar o
conceito de “delegacdo legislativa”. Assim, ndo faltaram vozes, como as de Carlos Medeiros Silva e
Hermes Lima, que distinguiam entre ela, constitucionalmente vedada por implicar rentincia de
poderes por parte do Legislativo, e a “autorizacdo legislativa”, que ndo incidiria na proibi¢ao, dado
que o Executivo apenas elaboraria um projeto que seria apreciado em bloco pelo Congresso
Nacional. Outros, como Jodo Mangabeira, apresentavam certo ceticismo quanto a distingdo'®.

Quanto mais complexo ficava o aparelho estatal e suas formas de atua¢ao, mais e mais os

conceitos se dissolviam.

Aumentando as indefini¢des e zonas cinzentas, as mudangas nos papéis da Constitui¢ao
provocaram também sua expansao “para baixo”, com reflexos nas concepgdes acerca da legislagao.
Surgiu no meio juridico o conceito de “lei complementar” da Constitui¢do, a qual seria diploma
como qualquer outra lei, mas com a peculiaridade de dar execugdo a disposi¢des constitucionais. A
expansao da intervencao estatal federal deixou suas marcas notorias no texto — € no volume —
constitucional, mas mesmo assim se entendia que havia certos limites. Quer por questao de
manuten¢do minima de certa concisdo segundo a cultura juridica compartilhada, quer por questao
de bloqueios politicos que recomendassem certo adiamento do trato aprofundado da matéria, se
ampliou o nimero de determinacdes constitucionais que passariam a ser efetivamente reguladas
pela legislagdo.

O ponto principal do fendmeno da complementacdo legal de disposi¢do constitucional nao
¢ sua novidade — ele ¢ tdo antigo quanto o proprio constitucionalismo —, mas seu volume, bem como

a mudanga do perfil da Constituicdo. Por um lado, Constituicdes exiguas nos moldes anteriores

% MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.87; SILVA, Carlos Medeiros, Exposicdo de Motivos (ao
Anteprojeto de Constitui¢do). In: Constitui¢do do Brasil de 1967 — Anais — Volume I. Brasilia: Camara dos Deputados,
Secretaria-Geral da Presidéncia, 1969, p.16

" MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.96-8.
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concediam maior espaco de criacdo legislativa, como ja mencionamos, sem que se precisasse
constantemente justificar minuciosamente o exercicio dessa liberdade criativa. Por outro, a agora
mais frequente “incompletude” dos novos textos constitucionais chamava a ateng¢do dos atores
juridico-politicos, acostumados a Constituicdes mais “autorreferentes”, sem que se precisasse
recorrer tanto a outros diplomas para que dispositivos constitucionais fossem efetivamente
executados. Por outro, ainda, a proliferacdo de normas constitucionais determinando a atuagdo
material do Estado na economia e na sociedade ampliou a necessidade de leis executoras, fazendo
com que o problema ganhasse maior destaque relativo'®. Esse conjunto de fatores levou ao
surgimento, ao longo do século passado, do conceito da “lei complementar”: uma lei que ¢ lei, mas
que também ¢ fundamental para a Constituicdo, como expansao necessaria sua.

A falta de forma ou efeitos juridicamente especiais das leis complementares na Terceira
Republica ndo tinha maiores repercussoes, dado sua identidade formal na pratica quanto as demais
leis. Isso, contudo, se alterou com as medidas do regime militar: a EC n° 17, de 26/11/1965, previa
tramite especial para os “projetos de leis complementares da Constituicdo e os de Codigo ou de
reforma de Codigo”. Por sua vez, a EC n° 18, de 01/12/1965, que reformou o sistema tributario
brasileiro, determinou que uma série de assuntos seriam regulados “em lei complementar”.
Afigurava-se desse quadro a possibilidade de maiores discussdes a respeito do eventual carater de
assunto de “lei complementar” de dado projeto em andlise, com repercussdes sobre o processo
legislativo.

A Constituicdo de 1967, em seguida, categorizou a espécie legislativa de forma mais
definida. Desde seu anteprojeto, encaminhado pelo Ministro da Justica Carlos Medeiros Silva, ja
previa a espécie legislativa “lei complementar”, aprovada mediante quérum especial, discriminando
ao longo do texto diferentes hipdteses de cabimento — e, assim, excluindo a possibilidade de o que
hoje ¢ chamado de “lei ordindria” disciplinar o assunto.

Vemos, assim, mudangas nas concepgdes acerca da Constituicdo conduzirem a uma

relativa indistingdo entre a ideia politica de lei e de norma maxima do ordenamento, se atingindo na

1% Nos Estados Unidos ¢ no Brasil da Primeira Republica ja se discutia antes se determinadas normas seriam ou ndo
“self-executing”, de modo que o problema ndo era novo. Mas a intervencdo estatal, exigindo maior legiferagdo, lhe
concedeu nova tonica, levando a outras tentativas de conceituagdo como a de normas programaticas, sobretudo na Italia
do pos-guerra, na obra de Vezio Crisafulli.

A categoria revela também as reviravoltas de que sdo capazes o pensamento juridico, como demonstra Bercovici. Nado
obstante Vezio Crisafulli tenha trabalhado a categoria de norma programatica para reforcar o carater juridico desse tipo
de norma, podendo entdo ser aplicada nos casos concretos, a pratica se revelou — na Italia e no Brasil — “decepcionante”.
Nao faltaram juristas que inverteram a finalidade da categoria, a utilizando como “sinénimo de norma que ndo tem
qualquer valor concreto, [...] bloqueando, na pratica, a concretizagdo da constitui¢do e, especialmente, dos direitos
sociais”. Ndo por menos, Crisafulli posteriormente abandonou a classificacdo em virtude do uso que dela faziam:
“programatica” passou a ser toda “norma incomoda” para o intérprete. BERCOVICI, Gilberto, A Persisténcia das
“Normas Programdticas” no Debate Constitucional Brasileiro, Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais,
Fortaleza, ano 18, n.22, p.671-8, ago. 2018.
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pratica a espécie intermediaria de “lei complementar” da Constituicdo. Esse conceito foi se fixando
nas discussdes juridicas nacionais, até o momento de ser positivado enquanto nova espécie
normativa, passando a causar repercussoes juridicas.

Deve-se destacar, ainda, que a crescente atuagdo da Unido mesmo em matérias de sua
competéncia privativa ampliava a fluidez entre disciplinas e espécies normativas, embora de forma
por assim dizer oposta. Se no confronto entre norma regulamentada e norma regulamentadora a
tendéncia que hoje ¢ chamada presungdo de validade dos atos administrativos na pratica dava, ao
longo da escala normativa, maior peso a segunda, a situacdo se inverte quanto a conflitos
federativos. Igualdade federativa a parte, na pratica existia e existe a presuncdo de validade do ato
federal diante dos atos locais. Quer em virtude do maior peso politico de uma norma emanada pela
Unido — em regimes democraticos, por conta da representacdo popular no Legislativo € no
Executivo; em autoritarios, por forca das proprias caracteristicas do regime —, quer pela propria
regulagdo constitucional, que tende a resguardar a validade da norma federal, como se depreende
das hipoteses de recurso extraordinario desde a Constituicdo Federal provisoéria editada pelo
Decreto n® 510/1890'%,

Assim, a medida que a Unido exercia sua competéncia privativa, normas locais prévias
abertamente colidentes deixavam de ser validas, subsistindo as que regulassem o que ndo foi
diretamente atingido pela norma federal. A naturalizagdo da regulagdo central, com o tempo,
facilitava nova expansao das normas federais, agora sobre zonas limitrofes, caso houvesse interesse
politico a motiva-la. Assim, ao longo do século, se verifica o progressivo exercicio da competéncia
federal privativa de direito processual em geral diminuir o campo da “organizacdo judiciaria”; de
direito do trabalho, o de normas estaduais e municipais acerca da policia de atividades.

O direito, em suma, ficava cada vez mais fluido. Distingdes entre espécies normativas
tradicionais ficavam paulatinamente mais dificeis de precisar; surgiam tipos novos, cuja propria
existéncia borrava mais ainda os conceitos, sendo suas fronteiras também marcadas por certa
indistingdo. A multiplicagdo, quer do volume da producao legislativa, quer dos 6rgdos legiferantes e
de suas espécies de diplomas, ampliava exponencialmente o contato entre as formas de regulagdo e
as zonas limitrofes entre eles. Essa situacdo em geral ¢ fruto da intervengao estatal e a retroalimenta,

uma vez que beneficia 6rgdos dindmicos e mais proximos da matéria regulada, os quais podem

12 CF/1988, Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:
[..]

II - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em unica ou tUltima instdncia, quando a decisdo
recorrida:

[...]

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;

¢) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituigao.

d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal.
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normatizar regulando zonas cinzentas e, eventualmente, avangando um pouco para além, sendo
onus de quem alega a invalidade da norma a demonstrar. Beneficia, em suma, o Executivo.

A maior fluidez do direito beneficia também os o6rgdos federais. Por um lado, por terem
maior expertise em razao de sua visdo do todo, podendo reconhecer melhor problemas e
oportunidades. Por outro, por essa situagdo de maior indistingdo, junto a cultura juridico-politica
que tendia a reconhecer validade a normas federais em detrimento das locais, facilitar o avango
central em zonas limitrofes.

A situag@o de maior fluidez, enfim, beneficia também juristas criativos e arrojados, como
Victor Nunes Leal, que assim dispdem de maiores possibilidades de interpretacdo e de criagdo do

direito, como veremos ao longo deste trabalho.
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Capitulo 3 = Os referenciais intelectuais de Victor Nunes Leal
3.1 Introducao

Estudaremos, na presente se¢do, intelectuais que podem ter exercido influéncia mais
marcada na vida de Victor Nunes Leal, com base em fatores como citagdes nos trabalhos ou
proximidade pessoal. A selecdo aqui feita ¢ mera introdugdo e ndo tem qualquer pretensdo de
definitividade, de modo que podem restar abrangidos ou excluidos estudiosos que outros
pesquisadores tratariam de forma distinta em casos limitrofes.

Por mais que houvesse consideravel interpenetracdo na pratica de seus trabalhos, Leal
trabalhava com areas do saber ja vistas entdo separadamente, de modo que a se¢do serd organizada

com base nesse critério'®.

3.2 A teoria politica num mundo em transformacao

3.2.1 Harold Laski

Britanico literariamente proficuo e politicamente engajado, Harold Laski produziu vasta
obra, inclusive longos livros. Lecionou no Canada, nos Estados Unidos — onde se aproximou de
Oliver Wendell Holmes e Louis Brandeis — e na Inglaterra, onde se afiliou ao Partido Trabalhista,
defendendo amplas reformas sociais.

Pode-se destacar, em seus escritos de teoria politica, uma fase mais socialmente
descentralizadora, em que o Estado pareceria mais uma associacdo, € outra socialmente
centralizadora, em que o Estado seria o polo de um poder condutor das mudangas. Sua conversao ao
marxismo e sua simpatia pela Unido Soviéica levaram-no a defender em extensas obras os feitos
desta em campos como o da educagdo e da industrializacdo. Além de favorecer a transformacao do
Estado e da sociedade no Reino Unido, apoiou o movimento sufragista e envolveu-se na campanha
pela independéncia do subcontinente indiano, como engajado defensor de sua autodeterminagio'”.

Victor Nunes citava diferentes obras de Laski, principalmente Liberty in the Modern State
(1930)'®, The State in Theory and Practice (1935)'% e Reflections on the Revolution of our Time
(1943)'7,

19 Neste trabalho, analisaremos tanto tedricos politicos quanto juristas brasileiros. Para o estudo das influéncias em
Leal de autores que se ocuparam precipuamente com o estudo da formagao brasileira (Oliveira Vianna, Caio Prado
Janior, Gilberto Freyre), cf. HOCHHEIM, LEAL, Victor Nunes, cit..

1% BRITANNICA. Harold Joseph Laski; THE OPEN UNIVERSITY, Making Britain: Discover how South Asians
shaped the nation, 1870-1950, Harold Laski.

195 1 ASKI, Harold. Liberty in the Modern State. Londres: Faber & Faber, 1930.

1% 1,ASKI, Harold. The State in Theory and Practice. Londres: George Allen and Unwin, 1936.

Y LASKI, Reflections on the Revolution of our Time, cit.
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Liberty in the Modern State foi escrita na primeira fase do pensamento politico de Laski. O
autor partia, em esséncia, de uma leitura esquerdizante de Stuart Mill, a qual supunha adequada para
a Inglaterra da época. Concebia uma pluralidade de associagdes e polos de poder numa sociedade

“federativa’'®

, em que diversas instancias setoriais locais, dotadas de consideravel autonomia,
congregar-se-iam em 6rgdos de maior amplitude territorial.

Seu pensamento conjugava entdo a defesa de organizagdes locais — aqui incluidos
sindicatos de trabalhadores com direito de greve — e certa énfase no individuo dentro da sociedade.
Este deveria ter sua liberdade protegida, por razdes proximas daquelas destacadas por Stuart Mill.
Cada pessoa seria um ser singular, potencialmente dotado de uma percep¢do de mundo Unica; cada
pessoa teria o direito de conduzir sua vida como melhor entendesse, sem que as estruturas e as
desigualdades sociais pudessem legitimamente impedir isso mais para alguns individuos do que
outros, na sociedade de classes.

Para Laski, a liberdade seria corroida e destruida pela desigualdade. Por isso mesmo, o
Poder Publico e as demais associacdes existentes deveriam agir para conter esta ultima, inclusive
mediante a intervengdo estatal e outros instrumentos (como a legislacdo delegada e a defesa do
Judiciario). Os tempos teriam mudado, entendendo Laski que o Estado deveria agir em novas areas
que teriam passado a demandar a sua atuagdo, como a educacional.

The State in Theory and Practice pertence a fase posterior do autor, ja mais inclinado ao
marxismo do ponto de vista tedrico. A obra, de forma repetitiva, patrocinava a transicdo para o
comunismo e defendia a Unido Soviética e sua ditadura- ambas, no ver do autor, s6 compreensiveis
dentro do contexto russo de historia, de guerra civil e de intervencdo estrangeira. Reforcado em
Laski o determinismo na relagdo entre os meios de producdo e a estrutura da sociedade e do Estado,
ele tornou-se mais cético quanto as opcoes politicas feitas pela social-democracia ocidental. A seu
ver, elas poderiam até ocasionar a obtencao de concessdes sociais relevantes, mas isso apenas seria
possivel em periodos de expansdo econdmica, inclusive imperialista; em momentos de retragdo, isso
seria invidvel. O fascismo seria essencialmente, dentro desse quadro, via de conservacao do sistema
capitalista, o qual teria descartado a democracia e entrincheirado as relagdes de produgao.

O ceticismo do autor ndo o impediu aqui, contudo, de falar em um dever de usar até a
exaustdo os mecanismos democraticos, para com eles tentar transformar as estruturas sociais. Com
tais preocupagoes, Laski reformulou a sua proposta de estruturagdo do Estado e da sociedade,
passando a defender a centralizagdo (sem excluir a ditadura de classe, se viesse a ser necessaria). A

centralidade milliana do individuo sumiu, sendo revistas, por consequéncia, as formas pelas quais a

1% Deve-se destacar, aqui, a ambiguidade do termo. Embora “federalizar” seja correntemente utilizado no sentido de
“transferéncia para o centro”, ele também pode ser manejado com o significado oposto, sob a ideia de “criar
estrutura associativa e descentralizada”..
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liberdade e a experiéncia individuais eram concebidas. Esta perdeu prestigio, passando a ser
examinada a luz da questdo da ideologia, com seu pacote de naturaliza¢des enganosas na sociedade
de classes. Quanto a liberdade, a reflexdo deixou de reproduzir os padrdes de John Stuart Mill,
concentrando-se, por exemplo, na analise da possibilidade dela ser retirada pelos donos dos meios
de produgdo, quando ameagados. Em outras palavras, Stuart Mill saia de cena, tomando o palco o
duro embate das classes e um Estado centralizador, reivindicando protagonismo.

Reflections on the Revolution of our Time retomava, em linhas gerais, as ideias de The
State in Theory and Practice, mas ja pensando no mundo que viria ap6s a Segunda Guerra. Mantida
certa orientacdo marxista de fundo, nuangava-se um pouco o entusiasmo pela relevantissima aliada
britdnica que havia sido e era, naquele momento mais do que nunca, a URSS: as jogadas
internacionais de Moscou antes da invasdao alema e os expurgos de Stalin teriam tido, aqui, algum
peso. Para o Pos-Guerra, Laski defendia profundas reformas no Reino Unido, com amplas
nacionalizacdes dos mais variados setores, énfase no ensino publico, planejamento central da
economia ¢ a descolonizagdo do subcontinente indiano.

Para além das idas e vindas acerca de Stuart Mill, sdo de destacar as influéncias de autores
como Marx — mais visivel na segunda fase politica de Laski — e de Hegel — constantemente refutado
pelo britanico. Além disso, citava frequentemente juristas como Oliver Wendell Holmes, Louis
Brandeis e Carl Schmitt, os primeiros positivamente, o tltimo nunca dessa forma.

Victor Nunes tinha em comum com Laski uma série de elementos, como a simpatia por
delegacdes legislativas e as defesas da democracia e do Judicidrio — as duas ultimas, mais
pronunciadas na primeira fase do autor britdnico. Como este, nutria desconfiangas em relagdo ao
poder econdmico e defendia, em geral, a intervengdo estatal. Por outro lado, o autor mineiro ndo era
marxista- € muito menos favoravel ao modelo soviético. Conforme declarou durante seus embates
com Carlos Lacerda, era socialista no sentido do Partido Trabalhista britanico. Sua aposta, para a
transformag¢do social, ndo eram a revolu¢do nem um regime de forga: era a intervengdo estatal
realizada por meio do processo democratico, sob uma ordem constitucional democratica.

Essa recusa do modelo soviético ndo significava, pois, que Leal se aferrasse ao liberalismo
econdmico ¢ ao Estado minimo. Significava apenas a escolha de outros caminhos para a
transformagdo da estrutura social. Talvez isso nos ajude a compreender o interesse de Victor Nunes

nao so pela reflexao socialista inglesa, mas também por aquela da Alemanha de Weimar.

3.2.2 Hermann Heller
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Um dos mais criativos tedricos do Estado na Republica de Weimar, o jurista alemdo
Hermann Heller era citado por Leal com alguma frequéncia, inclusive em algumas das afirmacgdes
mais contundentes do estudioso mineiro sobre direito, politica e economia.

Como destaca Bercovici, Heller formulou uma teoria da democracia socialista. Sua
acepcao de Estado Social ndo se destinava a aperfeicoar o capitalismo, mas sim suplanta-lo, sendo
socialista e democratica. Entendia que a politica deveria “se impor sobre a economia em um modelo
estatal de integracdo, por meio do socialismo democratico e a implementagao da democracia na
esfera econdomica”. O autor, todavia, ndo era revoluciondrio, mas reformista na linha de Lassalle'®.

A Teoria do Estado de Heller, assim, ¢ uma “ciéncia engajada”, havendo identidade
dialética entre sujeito e objeto de estudo. O Estado, além disso, tem uma fungao social, justificando-
se enquanto “representar a organizagdo necessaria para assegurar o direito em uma determinada
etapa de sua evolugdo historica”. Quanto a soberania do Estado, para o autor alemdo a figura
vincula-se a soberania do povo. Consequentemente, em franco contraste com Carl Schmitt, Heller
localiza a decisdo ndo na exce¢do, mas na normalidade — normalidade essa mais propria a uma
sociedade democratica'’’.

O relevo de Heller para Victor Nunes resta evidente, também, em uma atitude tomada pelo
jurista mineiro. Ele ndo s6 citou Heller: ele o traduziu, publicando um artigo deste sobre o poder
politico na Revista Forense'".

Fortemente engajado na politica, Heller foi um destacado tedrico social-democrata de
origem judaica- trés circunstincias que ndo costumavam facilitar carreiras, a época, no meio
académico alemdo. Suas ocupagdes intelectuais ndo impediram, de fato, a sua acdo politica; pelo
contrario, ambas se conjugaram com frequéncia. O jurista denunciou a ascensdo do fascismo na
Europa e a analisou. Quando, nos estertores de Weimar, os ultraconservadores Hindenburg e von
Papen arrancaram do governo prussiano o mais forte dos partidos da esquerda alema
(Preufenschlag), Heller advogou para o Partido Social Democrata (SPD) no processo judicial
atinente ao caso.

A fama, os posicionamentos politicos e a origem étnica de Heller puseram-no em risco

com a ascensao nazista. Faleceu precocemente no exilio, em 1933, devido a doenca cardiaca.

19 BERCOVICI, Gilberto. Entre o Estado Total e o Estado Social: Atualidade do debate sobre direito, Estado e
economia na Republica de Weimar, Tese (Livre-Docéncia) — Departamento de Direito Econdmico e Financeiro,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2003, p.91-117.

1" BERCOVICIL, Entre o Estado Total e o Estado Social, cit., p.91-117.

""" HELLER, Hermann, Poder Politico, Revista Forense, Rio de Janeiro, v.107, n.517, p.34-38, jul. 1946 (Tradugdo
de Victor Nunes Leal).
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Expo0s, de forma consolidada, boa parte de suas ideias sobre o Estado na obra Staatslehre'”
(Teoria do Estado), que sua morte impediria de ampliar. Os manuscritos foram editados por Gerhart
Niemeyer, por vezes com acréscimo de trechos de outras obras de Heller, dando origem a edicao até
hoje corrente'"’.

Para Heller, ser e dever, normalidade e normatividade, realidade social e¢ direito se
interpenetravam e complementavam. Para além de Hegel — do qual tomava principalmente sua
abordagem dialética —, dialogava com autores como von Gierke, Weber, Marx, Lassalle e, mais
especificamente, com juristas como Jellinek, Smend, Kelsen e Schmitt. Os dois ultimos eram
particularmente criticados por Heller, que enxergava em ambos o apego exagerado,
respectivamente, a norma e ao fato, constituindo-se, de certa forma, como contemporaneos
antipodas ao seu pensamento dialético. Ndo obstante, Heller também apoiava-se em outros aspectos
de Kelsen, deixando transparecer verdadeira animosidade apenas em relagdo a Schmitt'*,

A andlise de Heller acerca do Estado e do direito parte, em ultima instdncia, do
conhecimento historico do autor. Este constantemente aludia as particularidades da organizagdo
medieval e ao lento processo de formacdao do Estado, mediante a centralizagdo de instancias de
poder, originalmente nos monarcas. A ordem juridica medieval seria radicalmente diferente daquela
do Estado moderno, razao pela qual seria impreciso falar do Estado a partir do Medievo e, mais
insustentavel ainda, em periodos anteriores.

O Estado seria fruto de processos capitalistas da Modernidade, os quais teriam conduzido a
progressiva concentracdo de poderes e atribui¢des num Unico polo de poder, sobretudo a partir das
grandes revolucdes. As instituigdes sociais, de forma geral, teriam sido progressivamente
racionalizadas- inclusive a area juridica, mediante a recep¢do do direito romano. As Constituigdes
modernas seriam tentativas de ordenagdo social segundo um plano unitario — esforco iniciado pelo
absolutismo e continuado pelas revolugdes burguesas e seus documentos constitucionais. Tal linha
ainda seria seguida pelo bolchevismo e pelas ditaduras do século XX.

O Estado, assim, seria produto de processo historico longo e complexo, de modo que so

poderia ser entendido dentro do todo das relagdes sociais que o cercariam. Embora ele fosse a mais

relevante instituicdo politica dentro de certo territorio, haveria outras, como as igrejas e as

"2 HELLER, Hermann, Teoria del Estado, Ciudad de México: Fondo de Cultura Econdémica, 2015 — abordado nos
proximos paragrafos.

"3 NIEMEYER, Gerhart, Prélogo, In: HELLER, Hermann. Teoria del Estado, Ciudad de México: Fondo de Cultura
Econdmica, 2015, p.8-15;. KIELMANSEGG, Peter Graf von, “Heller, Hermann”, In: Neue Deutsche Biographie 8
(1969), p.477-479.

' Tende-se, atualmente, a enxergar Kelsen e Schmitt sobretudo a partir da segunda edigdo da Teoria Pura do
Direito de 1960 de um e do servilismo nazista do outro. A obra de Heller, interrompida em 1933, naturalmente
escapa a tal tendéncia. O Kelsen que ali surge ¢ um pouco mais dedicado a Teoria do Estado; o Schmitt, o
autoritario desdenhoso de Weimar.
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diretamente voltadas aos interesses comerciais, com as quais ele lidaria e, de alguma forma, se
acomodaria. O direito seria aspecto dos mais relevantes do poder estatal, mas ndo determinaria
tudo.

A normalidade — i. e., a estrutura social fatica — e a normatividade se criariam
reciprocamente; o poder criaria direito e vice-versa, num complexo jogo de inter-relagdes.
Principios juridicos, ao mesmo tempo, desempenhariam papel relevante, pois se conectariam a um
substrato moral de determinada comunidade. O Estado poderia até tentar viola-los, mas correria,
entdo, risco substancial de se ver desobedecido, por enfrentar a consciéncia e as crengas daqueles

que governasse.

A dinamica estatal era dependente de processos proprios. Assim, uma democracia muito
dificilmente levaria ao pleno governo popular, pelo fato de o Estado sofrer influéncia
desproporcional de setores como a elite burocratica, as elites partidarias e a elite econdmica. Mesmo
assim, todavia, a democracia importaria, limitando o poder politico dos dirigentes, garantindo
direitos e facultando a mobilizagao.

Da mesma forma, em autocracias, o governante ndo teria poder politico pleno, tendo que
reparti-lo com segmentos da sociedade. Nessa situa¢do, ndo haveria limites juridicos, mas
existiriam os politicos. O desenvolvimento tecnoldgico, todavia, como as modernas técnicas de
propaganda e os avangos bélicos, ja estariam concentrando poder num grau antes inimaginavel.

Poder Politico, traduzido por Leal, ¢ breve trabalho que segue a mesma linha geral de
Teoria do Estado — seja pelo fato de ndo ter sido escrito com grande diferenga cronolégica, seja
porque trechos seus foram enxertados na edi¢cdo de Niemeyer. No artigo, destaca-se a existéncia de
diferentes polos de poder com os quais o Estado lidaria, sobretudo o econdmico — o qual estaria
passando por grande concentragdo com a crescente complexidade da economia.

Temos aqui um ponto relevantissimo do diagndstico de Heller. O jurista alemdo percebia a
incompatibilidade entre a acelerada concentracdo de poder na esfera econdmica e a democratizagao
da esfera politica, com a integracdo ao eleitorado de massas trabalhadoras que podiam votar
conscientizando-se de seus proprios interesses. Foco de tensdo na democracia contemporanea seria
o acentuar da divergéncia entre os poderes politico e econdmico, este cada vez mais concentrado,

aquele distribuido com a democratizagao. Essa tensao teria de ser resolvida em breve:

Ou os encarregados do poder politico, descobrindo novas fontes de
fortalecimento econdémico, proclamam e demonstram efetivamente sua
independéncia contra as forgas da riqueza privada, ou os esforgos dos lideres
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econdmicos conseguirdo, pelo menos tentativamente, por fim a democratizagdo do
poder'®.

O artigo destacava que a coexisténcia de espacos democratizados e polos sociais de poder
concreto impedia, na pratica, que houvesse uma democracia plena. Isso, porém, ndo retiraria o
mérito desse regime politico, que ainda assim ajudaria a distribuir poder. De forma especular, nas
autocracias tampouco o governante teria, pelas mesmas razdes, o proclamado poder total- a despeito
dos avangos tecnologicos que o fortaleciam, permitindo-lhe cada vez mais “manipular os variados
instrumentos de sugestdo e exploracdo das massas, € assim conseguir uma monopolizagdo de poder
politico jamais sonhada"'®.

Victor Nunes, como Heller, fazia suas andlises pensando, desde logo, nas grandes
mudangas por que o mundo e o Estado entdo passavam. Ambos reconheciam a influéncia de fatores
politicos diversos sobre a Constitui¢do de um pais, ndo sendo cegos a atuagdo do poder econdmico
sobre a politica. Ambos os autores realizavam, em suas reflexdes sobre o Estado e o direito,

contextualizagdes historicas aprofundadas, através das quais procuravam entender as nuances dos

fendmenos com que lidavam.

3.2.3 Analise conjunta

Victor Nunes Leal tinha, como referenciais na Teoria Politica, autores interessados pela
relacdo entre o Estado e os outros fatores sociais, mormente a influéncia da economia. Nesse
particular, destaca-se Heller, que adotava abordagem mais complexa e ndo economicamente
reducionista, ao contrario de Laski em sua segunda fase.

Os autores destacavam as mudancas por que o mundo ¢ o Estado passavam e viam de
forma positiva as crescentes fungdes do Poder Publico nas areas econdmica e social. Ambos
defendiam enfaticamente a mudanca da sociedade através da intervengdo estatal.

O quadro de referéncias também abrangia, em tais autores, as relagdes internacionais,
destacando as ameagas que dai poderiam advir a democracia. Em Laski tinha peso consideravel, por
exemplo, a reflexdo sobre o imperialismo e seus efeitos.

Deve-se destacar o apego de ambos a ordem constitucional democratica, ainda que com
nuances: Heller a abragava, o Laski da primeira fase também, o ambiguo Laski da segunda fase

ainda parecia ter algo disso. Nao por acaso, mesmo mencionando constantemente a revolucao e as

'S HELLER, Poder Politico, cit., p.36.
"¢ HELLER, Poder Politico, cit., p.38.
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limitacdes da social democracia, ainda afirmava num ponto ou noutro a necessidade de se tentar
mudar a sociedade através de reformas politicas, antes de se recorrer a expedientes extremos.

Por fim, ganha relevo o socialismo reformista de Laski — ainda que ambiguo e cético, a
depender da fase — e de Heller — como destacado por Bercovici. Como veremos, em embate com
Carlos Lacerda, Victor Nunes identificou-se enquanto um socialista no sentido do Partido

Trabalhista britanico, demonstrando compartilhar da mesma visdo de mundo daqueles dois teoricos.

3.3 A doutrina juridica brasileira em tempos de mudancas

3.3.1 Francisco Campos

Francisco Campos dispensa introducdes detalhadas. Possivelmente o jurista brasileiro mais
polémico do século XX, ¢ conhecido sobretudo como o grande arquiteto juridico do Estado Novo,
tendo redigido sua Constituicdo e coordenado, como Ministro da Justica, parte relevante de nossa
codificagdo. Seu papel na reforma do ensino, como Ministro da Educacao no inicio da década de
30, também foi importantissimo.

Iniciou a carreira politica na Primeira Republica, ja nela chegando a deputado federal e a
Secretério do Interior de Minas Gerais. No Governo Provisorio, ocupou a pasta da Educacao, e, no
Estado Novo, a da Justica. Durante a Terceira Republica, afastou-se da atividade politica e atuou
como parecerista, sobretudo de grandes empresas contra o Estado, tendo, no seu crepusculo,
contribuido na redagdo do primeiro Ato Institucional da ditadura militar.

Campos ¢ conhecido por sua extrema adaptabilidade profissional, doutrinéria e ideoldgica,
que costuma chamar menos atencao do que sua emulacdo de movimentos e discursos fascistas nos
anos em que isso lhe podia ser politicamente mais util. Todavia, como destacado por Seelaender,
entre as idas e vindas politicas do jurista, notam-se algumas linhas de continuidade em seu
raciocinio'’’, como a crenga na mutabilidade do direito, dado que o poder seria flexivel e ndo
serviria a esquemas doutrindrios. Como politico estadual e federal, nutria desprezo pela
administracao municipal, enxergando-a, na pratica, como lugar da politicagem, quando deveria ser
objeto de gestdo eminentemente técnica e profissional''®.

Simpético a tecnocracia, o politico mineiro defendia a tecnicizagdo da maquina publica em

geral, a qual deveria agir ndo com base em critérios politicos, mas sim sob a orientacdo de

""" SEELAENDER. Francisco Campos (1891-1968) - Uma Reeleitura, cit.

"8 SEELAENDER, Releitura, cit., p.496, 503, 512-3; MESURINI, Mauricio da Costa, O Estado Interventor no
Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964): Themistocles Cavalcanti e sua contribuigdo doutrinaria,
2016, p.92-3.
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profissionais especializados- com o consequente afastamento, dos processos decisorios, tanto do
povo quanto das oligarquias e seus satélites. Destituido dos saberes técnicos nao-juridicos- € mesmo
de alguns juridicos ultraespecializados-, o Judicidrio deveria ter uma ampla margem de deferéncia a
Administragao Publica que os concentrava. Para que esta atuasse rapida, técnica e eficazmente sob a
batuta do Executivo, impunha-se buscar novos caminhos para a produgdo normativa, como a
delegacdo legislativa'"’.

Na Terceira Republica, todavia, seus posicionamentos podiam alterar-se radicalmente, por
vezes com raizes em atividades advocaticias da década de 1930. No novo regime, passou a ostentar
um “liberalismo de parecerista”, defendendo sobretudo grandes empresas. Em interpretagdes
criativas, restringia as faculdades conferidas pela Constituicdo de 1946 ao Poder Publico, ao ponto
de reforgar velhos preceitos privatistas no quadro das concessdes publicas'®.

Campos, dentre outros juristas, frequentava a casa de Baptista Martins, onde Victor Nunes
viveu. Apesar da acentuada divergéncia de visdes de mundo, Leal sinalizava, em seus textos, o seu
respeito pelo “Professor Francisco Campos”- mesmo apos a queda deste e o ocaso do Estado Novo.
Convengoes sociais arraigadas a parte, ndo podemos descartar a plena sinceridade de tal atitude. O
reconhecimento da extraordinaria qualidade de Campos como jurista pode ter aqui, perfeitamente,
se somado a usual deferéncia de um jovem intelectual pela cultura e pelo talento.

Campos e Leal possuiam tanto afinidades quanto diferencas marcantes. Ambos defenderam
ao menos em algum momento a ampliagdo dos poderes do Executivo e a intervencdo estatal.
Almejavam, também, superar as praticas da Primeira Republica e reforcar a centralizagao federativa
do pais. Compreendiam, ainda, o influxo que a politica podia ter no direito. A separa-los, todavia,
existiam concepc¢des fundamentais de vida: Leal era democrata convicto, avesso a ditaduras. Sua
rejeicao do autoritarismo impedia-o de usar a necessidade da intervengdo estatal como pretexto para
pregar regimes tecnocraticos. Se Campos sonhava com o esvaziamento do poder dos municipios e
sua reducdo a unidades técnico-administrativas rigidamente controladas “de cima”, Victor Nunes
fazia o oposto: privilegiava tal esfera e aceitava o carater politico do seu governo, preocupando-se
em direciona-lo por eleigdes locais honestas. Durante a Terceira Republica, rumaram em caminhos
opostos em relagdo a intervengdo estatal: Victor Nunes a fomentando, Campos a solapando no

interesse de seus clientes.

" SEELAENDER, Releitura, cit., p.509-10, 512; MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no
Direito Publico (1930-1964), cit., p.83-6, 87-93; MESURINI, Mauricio da Costa; MENEGUETTI, Laraisa Cristina
Quachio; DIRSCHNABEL, Leandro. A democracia antiliberal de Francisco Campos. In: 11 Seminario de
Sociologia e Politica, 2010, Curitiba. II Seminario de Sociologia e Politica, 2010., p.11-2

20 SEELAENDER, Releitura, cit., p.516-20.
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3.3.2 Pedro Baptista Martins

Compadre do pai de Victor Nunes, Pedro Baptista Martins, como vimos, hospedou o autor
ora analisado quando este foi viver no Rio de Janeiro.

A proximidade com Francisco Campos rendeu ao experiente advogado a possibilidade de
redigir o anteprojeto do futuro Cddigo de Processo Civil de 1939- ou seja, do codigo que
promoveria a reunifica¢do do direito processual do pais. A aspira¢do pela reunificacdo do processo
era longa e datava da Primeira Republica, mas o Estado Novo a capturou e a utilizou como pega da
sua propaganda anti-estadualista, tal qual faria com o Cddigo de Processo Penal. Nao por menos,
Martins- que em geral ndo tomava parte em debates politicos- ndo hesitou em defender seu
anteprojeto com base em discurso similar ao de Campos''.

Victor Nunes auxiliou Martins na organizagdo dos materiais do anteprojeto e na apreciacao
das sugestdes feitas para alterd-lo. Toda essa atividade lhe proporcionou singular conhecimento do
assunto. Rendeu-lhe, também, a coautoria, junto a Martins, de uma das primeiras edi¢des do
diploma'®,

Posteriormente, Baptista Martins seria Advogado-Geral de Minas Gerais. Mais tarde,
viraria socio de Francisco Campos em Belo Horizonte'>.

Nao encontramos demonstra¢do da influéncia de Baptista Martins em Leal nos temas da
intervengdo estatal e da democracia. Talvez isso decorra do fato de se tratar de um advogado mais
voltado a atuagdo forense, cujos estudos se concentravam em temas de processo e pratica judiciaria.
Faltam, em todo caso, monografias sobre tal personagem, a despeito de seu destacado papel na

renacionalizagdo do processo civil brasileiro.

3.3.3 Castro Nunes

José de Castro Nunes iniciou sua pratica profissional na Primeira Republica, trabalhando
como jornalista e, por longo tempo, como procurador de Niterdi, entdo capital fluminense.
Comegou a ganhar relevo como jurista ja naquele periodo, com obras de Direito Publico. A partir da

Revolucao de 1930, sua carreira ganhou impulso, tornando-se juiz federal substituto e juiz federal.

2l MARTINS, Em defesa do Ante-Projeto de Cédigo de Processo Civil, cit.; MARTINS, Pedro Baptista, Sébre o
Codigo de Processo Civil, Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 81, n. 439, p.5-13, 1940.

12 MARTINS, Pedro Baptista; LEAL, Victor Nunes. Cédigo de Processo Civil: com indice alfabético e analitico,
Rio de Janeiro: J. Olympio, 1939.

'3 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.175.
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Passou pela 2* Vara dos Feitos da Fazenda Publica no Distrito Federal, tornando-se depois Ministro
do TCU e do STF. Foi, também, membro da Comissio do Itamaraty'*.

Castro Nunes provinha da elite fluminense da Primeira Republica. Inicialmente mais
sensivel aos interesses das oligarquias estaduais, posteriormente adaptou-se a um Brasil que se
centralizava, propugnando a expansdo dos poderes federais. Nao hesitou em apoiar enfaticamente o
Estado Novo, defendendo por vezes uma interpreta¢io dura da Carta de 1937- suas inclinagdes
autoritarias o levariam, inclusive, a fazer referéncias elogiosas a Mussolini, em uma sessao do
STF'®.

A partir de certa altura da carreira, notam-se camadas historicas distintas em seu raciocinio,
convivendo nele ideias de fundo estadualista com outras centralizadoras. Na Comissdo do
Itamaraty, na qual talvez representasse o situacionismo fluminense, patrocinou interesses estaduais,
mas sem deixar de se manifestar em favor da expansdo das atividades da Unido. Advogou a
relativizagdo, mediante o poder de policia, do direito de propriedade, adotando enfoque analogo —
em favor do governo e da administracdo federais — no exame das matérias concernentes aos futuros
Codigos de Aguas e Florestal. Sustentou, por outro lado, os interesses estaduais em assuntos como
terras devolutas e municipios.

A andlise de sua obra ao longo do tempo revela que contrapontos dessa ordem mantiveram-
se no seu pensamento: para verificad-lo, basta olhar o tratamento que dava ao municipio no
federalismo brasileiro, cujas nuances nem a adesdo ao centralismo estadonovista chegaram a
eliminar. Coerente com posicionamentos estadualistas anteriores a 1930, Castro Nunes continuou
atribuindo ao municipio um status inferior aquele usualmente reconhecido pela doutrina, mesmo no
mais centralizador dos regimes a que serviu'®.

Em que medida poderiamos falar de uma influéncia de Castro Nunes em Leal? A pergunta
nao se responde com facilidade, a despeito das citagcdes daquele por este.

Como doutrinador, Leal tinha relagio complexa com Castro Nunes. Um dos maiores
expoentes do meio juridico nacional, este era constantemente citado como arrimo por aquele, ao
lidar com questdes relativas ao Judiciario e a intervengdo estatal. As posi¢des autoritarias € o

interesse de Castro Nunes por Mussolini, porém, nao se reproduziriam nos textos do jurista mineiro.

2 CPDOC (sem indicagdo de autor). NUNES, José de Castro. In: ABREU, Alzira Alves de (Org.). Dicionario
Historico-Biografico Brasileiro. Rio de Janeiro: Fundagdo Getalio Vargas, 2001. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/nunes-jose-de-castro> Acesso em: 11 ago 2020.

12 BORTOLOTTO, Patricia Soster. Refuncionalizagdo do Estado e Discurso Autoritdrio: O pensamento de Castro
Nunes (1924-45). Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Po6s-Graduagdo em Direito, Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2019.

126 Comparem-se, por exemplo, seu Do Estado Federado e sua Organizagdo Municipal € seus votos no STF
criticados por Victor Nunes.
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Nos debates sobre o municipio havia, também, divergéncias diametrais: ndo raro Leal citava Castro

Nunes como o principal expositor das visdes de que discordava'?’.

3.3.4 Jodo Mangabeira

Tendo iniciado sua carreira politica na primeira década do século XX e falecido depois do
Golpe de 1964, o jurista e orador baiano Jodo Mangabeira foi uma das mais destacadas figuras do
cendrio nacional desde a Primeira Republica. O jovem seguidor de Ruy Barbosa converter-se-ia,
mais tarde, em ponte entre o liberalismo e o socialismo democratico, transitando de facgdes da
velha oligarquia baiana para o PSB. Tanto ele quanto seu irmdo Otavio Mangabeira, futuro procer
da UDN, conheceram o modus operandi da Primeira Republica de perto: Otavio seria exilado por
ser ministro de Washington Luis.

Na reconstitucionalizagdo do pais ap6és a Revolucdo de 30, Jodo Mangabeira teve
importante papel na Comissdo do Itamaraty e nos debates constituintes. Nos anos seguintes,
posicionando-se cada vez mais a esquerda, seria preso e julgado pelo Tribunal de Seguranga
Nacional. Afastado da atividade politica pela ditadura pds-1937, retomou-a nos anos de declinio
desta. Isso explica sua curta passagem pela UDN, agremiagdo que, nos seus primoérdios, ainda
reunia antigetulistas de direita e esquerda. A ida destes ultimos para o PSB, co-fundado por Jodo
Mangabeira, ndo os tornou um movimento de grande impacto eleitoral, mas deu ao jurista novos
espagos para defender a ampliacdo dos direitos sociais e a nacionaliza¢cdo da economia- causas que
compartilhava com Jodo Goulart, de quem viria a ser ministro'**.

Quando Leal o conheceu, Mangabeira ja patrocinava, havia anos, um misto de
individualismo com atuagdo social do Estado. Na Comissdo do Itamaraty, havia defendido a
centralizagdo politica do pais e a criagdo de um amplo rol de direitos sociais diretamente pela
Constituicao, sem que sua efetivagdo ficasse na dependéncia da legislagdo. Sua origem liberal e
suas experiéncias desagradaveis como oposicionista na Primeira Republica o incentivaram a
resguardar as liberdades individuais e os direitos de minorias parlamentares.

As linhas gerais dessa atuagdo foram mantidas apds 1945, como no caso do repudio ao

bicameralismo, mas ndo sem mudangas substanciais. Defendeu na Terceira Republica as delegagdes

127 Cf., por exemplo, LEAL, Victor Nunes, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo. In: INSTITUTO
DE DIREITO PUBLICO E CIENCIA POLITICA. Estudos sdbre a Constituigio Brasileira. Rio de Janeiro:
Fundagao Gettlio Vargas, 1954.

12 MOREIRA, Regina da Luz, MANGABEIRA, Jodo. In: ABREU, Alzira Alves de (Org.). Dicionario Historico-
Biografico Brasileiro. Rio de Janeiro: Fundagdo  Getulio Vargas, 2001. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/mangabeira-joao>. Acesso em: 10 ago 2020.
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legislativas'® — ao contrario dos tempos de Comissdo do Itamaraty, quando se aferrara a rigidas
posicdes pro-Legislativo. Esse contraste era sinal de um Estado cuja atuagdo se modificava e
reclamava a adog¢ao de instrumentos céleres de atuagao no dominio econdmico e social.

Essa descricao de Jodo Mangabeira nos permitiria supor que tivesse afinidades com Victor
Nunes, também democrata e também jurista com preocupagdes sociais. O que mostram,
exatamente, as fontes aqui examinadas?

Victor Nunes citava Jodo Mangabeira em assuntos como a flexibilidade do federalismo,
frisando que este nao estaria adstrito a formulas histéricas fixas. Mencionava, também, as criticas
do jurisconsulto baiano ao bicameralismo. Era a diatribe de Mangabeira que Leal usava de lanca e
escudo, em seus ataques a cAmara alta: eram as palavras do baiano que lhe serviam para sugerir, ao
leitor, que o Senado seria “oligarquico e corrilheiro™',

As fontes ndo comprovam que Leal houvesse sofrido, de Mangabeira, uma influéncia
decisiva. Parecem indicar, no entanto, certa afinidade entre ambos. Esta pode ter encontrado novas
vias de expressao longe dos textos- por exemplo quando, posteriormente, os dois juristas vieram a

participar de um circulo de discussdes da FGV sobre a reforma do Legislativo'*'.

3.3.5 Themistocles Cavalcanti

Outra possivel influéncia a examinar seria a de um dos principais administrativistas
brasileiros: Themistocles Branddo Cavalcanti

Tendo, desde jovem, se destacado como advogado de figuras do movimento tenentista,
Themistocles chegou a ser preso por sua atuacdo forense. A partir da Revolucao de 1930, seu
passado e seus lagos pessoais abriram-lhe as portas a posi¢des diversas. Ja entdo, comegou a
destacar-se por sua producdo doutrindria e pela participagdo em colegiados profissionais. Foi

»132 no inicio da década de 1930 e membro da

procurador nos 6rgaos de “justica revoluciondria
Comissao do Itamaraty. Mais tarde seria Procurador-Geral da Republica e Consultor-Geral da

Republica.

2 MADEIRA PINTO, Francisco Rogério, A Formagdo do Pensamento Juridico-Autoritdrio Brasileiro e sua
Concretizagdo no Estado Novo: Julio de Castilhos, Oliveira Vianna, Francisco Campos ¢ Carlos Medeiros Silva. Tese
(Doutorado) — Programa de Pés-Graduacio em Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2018, p.239

0 LEAL, Victor Nunes. O Sistema Bicameral e a Elaboracdo das Leis na Constituicdo de 1946, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 8, p. 424-442, abr. 1947, p.437.

131 Sobre tais atividades, cEMANGABEIRA, Jodo (Relator). Poder Legislativo (Estudos Constitucionais), Instituto de
Direito Publico e Ciéncia Politica, Fundagdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 1956, p.34-5.

132 KORNIS, Ménica, Tribunal Especial, Verbete FGV CPDOC, Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/tribunal-especial> Acesso em: 17 ago 2020.
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Muito préximo de Eduardo Gomes, Themistocles seria uma personagem relevante nos
capitulos finais da crise sucessoria ocorrida apds o suicidio de Gettlio, quando, com a provavel
conivéncia de Carlos Luz, liderangas da UDN e militares golpistas tentaram impedir JK de chegar
ao poder. Note-se que foi Themistocles quem deu o parecer que livrava um dos conspiradores, o
Coronel Mamede, de responder disciplinarmente por ter usado um enterro para discursar contra a

posse do presidente eleito'”

. Com a divisdo dos generais pelo “Caso Mamede”, o consequente
fracasso da conspiracao e a posse de Juscelino, Cavalcanti teria de abandonar a ctipula do Estado. O
Regime Militar lhe reabriria portas: comporia nele a comissdo que preparou o Anteprojeto da
Constitui¢do de 1967; nele seria nomeado para o STF'*,

O pensamento de Cavalcanti apresenta claras linhas de continuidade, da década de 30 até
sua adesdao ao Regime Militar e chegada ao Supremo. Adepto convicto da intervengdo estatal, tendia
a defender a tecnocratizagdo, o afastamento do povo dos negocios de Estado e uma relagdo

135

asséptica deste com a politica™. Tendéncia, essa, tdo forte, que o proprio autor se autodescrevia a

partir dela, apresentando-se como mero técnico, alheio a politica. Como sintetizado alhures:

Mesmo tendo afirmado seu distanciamento e até mesmo um suposto asco a
politica, Cavalcanti sempre esteve cercado por politicos. Sustentava que sua
relagcdo com a politica era eminentemente de ordem técnica, chegando ao ponto de
ofertar a distin¢do entre “participar” e “colaborar” (vide anexo). A “participagdo”
era de ordem técnica e isenta de responsabilidade politica; a “colaboracdo” era de
ordem ideoldgica e soliddria aos objetivos politicos. O autor assume que
participou, mas nunca colaborou com nenhum governo. Essa postura avessa a
interferéncia politica no mundo juridico também era reforcada pela geracdo de
juristas a que Cavalcanti pertenceu'*®.

Cavalcanti era, também, ferrenho defensor da delegacdo legislativa, ao menos desde os
tempos da Comissdo do Itamaraty, na qual representava um elemento de ligagdo com o movimento
tenentista.

Victor Nunes frequentemente citava Themistocles Cavalcanti em seus trabalhos, tanto para
concordar quanto para divergir. Ambos frequentavam os mesmos ambientes académicos, atuavam
na Revista de Direito Administrativo e publicavam em conjunto. A diferengca marcante entre seus

raciocinios era o entusiasmo democratico de Leal.

133 Para uma tentativa de justificar tal parecer como isenta decisdo técnica, cf., a entrevista de Themistocles transcrita
em MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.315-6.

3 CPDOC (sem indicagdo de autor), CAVALCANTI, Temistocles. In: ABREU, Alzira Alves de (Org.). Dicionario
Historico-Biografico  Brasileiro, Rio de Janeiro: Fundagdo Getalio Vargas, 2001. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/temistocles-brandao-cavalcanti> Acesso em: 10 ago
2020.

133 MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Piblico (1930-1964), cit.

B¢ MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.70
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Tratando-se de contemporaneos que atuavam com destaque na area do Direito Publico, ndo
¢ de surpreender o que as fontes revelam: o acompanhamento, por Leal, da produ¢do técnica de
Themistocles. Nem tal fato nem o compartilhar de espagos de sociabilidade do meio juridico,
contudo, poderiam provar aqui uma influéncia decisiva. Esta, por sinal, ndo faria muito sentido, se
considerarmos o democratismo de inclinagdes sociais de Victor Nunes e sua integracdo a ala

politica oposta aquela que absorvera Cavalcanti.

3.3.6 Carlos Medeiros Silva

Formado em 1929, o jurista mineiro Carlos Medeiros Silva contribuiu substancialmente
para o estabelecimento, entre nds, de periddicos técnicos: redator-chefe da Revista Forense, fundou
a Revista de Direito Administrativo e dirigiu a Revista do Servi¢co Publico. Ligado a Francisco
Campos, foi seu Chefe de Gabinete na Secretaria da Educagdo do DF e assistente juridico no
Ministério da Justica, sendo corrente a anedota de que teria datilografado para o chefe a Carta de
1937. Consultor Juridico do DASP, membro do Nucleo de Estudos de Direito Publico da FGV e
Consultor-Geral da Republica no governo getulista dos anos 50, tornou-se membro da Comissao de
Reforma Constitucional e Procurador-Geral da Republica no Governo Kubitschek, cargo a que teria
renunciado em protesto por ndo ter sido nomeado para o STF.

A despeito desse vasto percurso, Medeiros Silva ¢ usualmente lembrado em conexao com a
Ditadura Militar. Isso nada tem, contudo, de arbitrario. Foi dela que recebeu, ja em 1965, o cargo de
Ministro do STF, beneficiando-se de uma das vagas criadas pelo Ato Institucional n® 2. Ministro da
Justica em 1966, também foi o principal autor do anteprojeto de Constituigdo destinado a dar ao
regime aparéncia mais democratica. Da pena de Medeiros Silva teria vindo, também, a proclamacao
do AI-12, através do qual a Junta Militar assumiu o poder violando a linha sucessoria da propria
ordem constitucional do regime'?’.

Pupilo de Francisco Campos, aproximou-se consideravelmente do modo de pensar deste,
além de lembrar também Themistocles Cavalcanti. Avesso ao governo popular, ndo o era a um
Estado ativo. Defendia uma intervengdo estatal de perfil tecnocratico, cuja qualidade e velocidade
seriam favorecidas pelo mecanismo das delegagdes legislativas'®.

Pertenceu ao circulo social de Victor Nunes, desde os primeiros dias deste no Rio de

Janeiro. Ambos residiam no lar de Baptista Martins — com cuja irma Medeiros se casaria.

37 CPDOC (sem indicagdo de autor), MEDEIROS, Carlos, In: ABREU, Alzira Alves de (Org.). Dicionario
Historico-Biografico Brasileiro. Rio de Janeiro: Fundagdo Getalio Vargas, 2001. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/carlos-medeiros-silva> Acesso em: 10 ago 2020.

138 MADEIRA PINTO, 4 Formacdo do Pensamento Juridico-Autoritdrio Brasileiro e sua Concretizacdo no Estado
Novo, cit.
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Compartilharam, também, outros espacos relevantes para o debate juridico, como a Revista
Forense e a Revista de Direito Administrativo. Leal o citava com frequéncia em seus trabalhos,
inclusive demonstrando um alto grau de proximidade — certa feita, em nota de rodapé, elencou
numerosos precedentes sobre determinado tema, declarando té-los retirado de um parecer ainda
inédito de Medeiros'”’.

As fontes nos indicam, aqui, uma parceria efetiva, que ndo excluiria reciprocas influéncias
entre jovens juristas, em uma relagdo pessoal sem hierarquias pressupostas. Por essa via, talvez Leal
tenha também ampliado seu contato com os setores governamentais que promoviam a

modernizagao do direito e aceleravam a construgado juridica do Estado Interventor.

3.3.7 Andlise conjunta

O quadro de referéncias juridicas de Victor Nunes Leal chama atencdo sobretudo por um
fator: o peso de autores desconectados de suas posigdes ideologicas mais a esquerda e mesmo de
seu ideario democratico.

Expressava-se em suas obras certa sensibilidade democratica e social, sendo Coronelismo,
Enxada e Voto exemplo de trabalho de folego com essa tonica. Nao por menos, suas principais
referéncias na Teoria Politica possuiam fortes posi¢cdes de esquerda, como ja vimos. Esse quadro,
todavia, ndo se repetia entre as referéncias juridicas do estudioso mineiro.

Nao faltavam operadores do direito muito favoraveis a intervencdo estatal e a
centralizagdo, como Francisco Campos, Castro Nunes, Themistocles Cavalcanti e Carlos Medeiros
Silva. Boa parte desses autores, todavia, tendia a alijar o povo do Estado, defendendo limitagdes a
democracia representativa € mesmo regimes que a esvaziavam ou excluiam (como as ditaduras
resultantes dos golpes de 1937 e 1964). Leal, contrastando com tais juristas, ndo invocava a
necessidade da intervengdo estatal como pretexto para afastar o povo e coroar a tecnocracia.

Deve-se destacar, também, que o proprio circulo social de Victor Nunes se compunha em
grande parte desses juristas, que entdo frequentavam posigdes de destaque no cenario juridico do
Rio de Janeiro.

E bem verdade que Jodo Mangabeira era um jurisconsulto de esquerda. Ele se dedicava,
porém, mais a agdo politica do que a produgdo teorica, publicando pouco. Era citado por Victor

Nunes, mas nao com frequéncia. De esquerda e inclinado ao ensaismo filoséfico, o jurista baiano

% LEAL, Victor Nunes, Atos Discriciondrios e Fungbes Quase-Judiciais da Administracdo, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v.2, p.124-143, jul. 1945, p.132
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Hermes Lima tampouco era muito citado por Leal em matéria de intervengdo estatal — embora tenha
sido mencionado a respeito da formagao nacional em Coronelismo, Enxada e Voto.

O universo dos juristas brasileiros que entdo lidavam com a intervencao estatal ndo parece
ter sido, como vemos, majoritariamente democratico. Victor Nunes Leal surgia aqui como excegao,
inclusive em seu proprio circulo social (que muito se sobrepunha, alias, ao universo supracitado).

Nao se deve, contudo, confundir o desenvolvimento da intervencdo estatal no Brasil com
esse desapego a democracia visivel em tantos juristas partidarios de um Estado mas ativo.

A intervengdo estatal seguiu sendo aprofundada com a redemocratizagdo apos 1945, seja a
partir da Unifo, seja no ambito estadual. Alterada, mas também impulsionada pelo Estado Novo'*,
a organizag¢do politica do movimento trabalhista tomou rumos proprios e gerou crescentes pressoes
sobre o sistema politico, ampliando demandas por intervencao social. Dentro desse quadro, a
democratizagdo da sociedade, com a integracdo de novos segmentos sociais, ndo colidia com a
intervencdo estatal, mas sim a impulsionava.

Nao se deve, todavia, reputar pouco relevantes as inclinagdes antidemocraticas de boa
parte dos juristas brasileiros que refletiram, a época, sobre a intervengao estatal. Além de terem
construido parte consideravel da doutrina nacional a respeito disso, ajudaram a conceber e a
implementar a intervengao estatal em si, influenciando ainda a jurisprudéncia sobre o tema. Note-se,
ademais, que ndo raro ocuparam posi¢des estratégicas- como cargos de ministros, conselheiros,
consultores e magistrados- na ctipula do poder.

Do Estado Novo a ditadura militar, ndo faltaram juristas dispostos a sustentar que a
crescente intervengdo estatal, por envolver “questdes técnicas”, implicaria a necessidade de
contornar ou descartar a deliberagdo por agentes eleitos pelo povo- argumento antidemocratico com
Obvias analogias com o atual discurso ideoldgico sobre a chamada “reforma do Estado™''.
Subjacente a teorizacdo durante a Terceira Republica, tal argumento seria abertamente retomado no
regime militar- embora ja com certa tendéncia para o protagonismo do saber econdmico no palco da
idolatrada técnica'®.

Quem hoje 16 A Margem do Anteprojeto Constitucional, obra de 1933, ¢ encontra ali a

exaltacdo da técnica feita por Themistocles Cavalcanti, dificilmente escapa da impressdao de ter

0 GOMES, 4 Invencdo do Trabalhismo, cit.

4! Gilberto Bercovici realiza um paralelo “entre o atual discurso sobre técnica e reforma do Estado e as propostas
dos setores conservadores alemaes proximos do fascismo na década de 1920 e inicio da década de 1930,
representados, entre outros, por Carl Schmitt” em Constituicdo e Estado de Exce¢do Permanente, p.93-107.
BERCOVICI, Gilberto, “O Direito Constitucional passa, o Direito Administrativo permanece”: A persisténcia da
Estrutura Administrativa de 1967, In: TELES, Edson; SAFATLE, Vladimir (Orgs.). O Que Resta da Ditadura: A
excecdo brasileira. Sdo Paulo, Boitempo, 2010.

142 Registrando o desconforto de Medeiros Silva com essa tendéncia, MADEIRA PINTO, A Formacdo do
Pensamento Juridico-Autoritario Brasileiro e sua Concretizag¢do no Estado Novo, cit., p.196.
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visto algo de semelhante nas décadas mais recentes. Realmente, desde a década de 1990, satura-se o
debate nacional com o apelo retérico a necessidade e supremacia da técnica, lugar-comum usado
para defender uma suposta racionalizagdo do Estado identificada com a “despolitizacao” e com o
afastamento da deliberagdo popular. Discurso, este, que parece gerar ocasionais ecos até na
imprensa atual, que fala em “Ministérios técnicos” no Executivo — curiosa qualificacdo para
posicdes politicas por defini¢do.

Se essas estruturas argumentativas- e esse fetichismo da técnica- pudessem ser levantados
no conjunto de nossa doutrina do Direito Publico nos ultimos 100 anos, talvez fossem entdo
descobertas, sob as ondas de exaltagdo e de rejei¢do da intervengdo estatal, profundas correntes de

continuidades tecnocraticas e antidemocraticas.
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Capitulo 4 — A intervencio estatal e a democracia no pensamento do jovem Victor Nunes Leal

(1945-1950)

4.1 O federalismo: a centralizacdo nacional e a autonomia municipal como chaves para a

democracia

Nesta se¢do, abordaremos como Victor Nunes enxergava as questdes federativas no Brasil.
Para tanto, analisaremos primeiro suas ideias gerais sobre o federalismo, abordando suas
concepgoes acerca dos municipios e da Unido, entes federativos com que se preocupava mais

diretamente, enquanto tendia a silenciar a respeito dos estados.

4.1.1 Centralizacdo e descentraliza¢do no Brasil

4.1.1.1 O tratamento do federalismo em “Coronelismo, Enxada e Voto”

Coronelismo, Enxada e Voto demonstra, em longo estudo, o que fundamenta a reflexdo de
Victor Nunes Leal sobre a descentralizacdo no pais. Revela-se, portanto, ponto de partida fértil para
qualquer pesquisa a respeito.

4 _ o fendmeno do “coronelismo”

Para Leal — e nisso residiria a sua originalidade
expressaria a decadéncia do poder privado na sociedade brasileira e a relativa vulnerabilidade do
poder publico, o qual teria ainda de recorrer aos chefes politicos locais para se firmar obtendo votos.
O “coronelismo” nao seria, pois, a hipertrofia andmala do poder privado, mas sim o resultado de um
processo de constante corrosdo da autoridade dos chefes locais- autoridade, esta, que teria tido na
Colonia a sua extensdo maxima.

José Murilo de Carvalho, em artigo em que busca precisar os contornos do “coronelismo”
e desfazer enganos recorrentes na literatura, denomina esse poder dos chefes locais mandonismo.
Em sua breve sintese: “Na visdo de Leal, o coronelismo seria um momento particular do
mandonismo, exatamente aquele em que os manddes comegam a perder forga e t€ém de recorrer ao

governo™'*. O “coronelismo” de Victor Nunes seria, a rigor, um fendmeno eminentemente

republicano, embora alguns de seus elementos tivessem origens mais antigas.

' CARVALHO, Prefacio a Sétima Edicdo, cit.
14 CARVALHO, José Murilo de, Mandonismo, coronelismo, clientelismo: uma discussdo conceitual, Dados —
Revista de Ciéncias Sociais, v. 40, n.2, p. 229-250, 1997.
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Em parte para lidar com esses elementos mais antigos, em parte para dialogar com a
literatura acerca do poder local, em parte para justificar sua interpretacao pessoal do “coronelismo”,
Victor Nunes estudou com profundidade os tempos pré-republicanos. Examinou, dessa forma, as
idas e vindas a respeito do poder local — sua analise disso moldaria muito da sua visdo sobre o
direito e a politica no Brasil.

Nos tempos coloniais, lembrava Leal, as Camaras nao raro entravam em embates com a
Coroa, tendo esta, em alguma medida, de ceder. Ai teriamos o auge do poder dos chefes locais, de
cuja for¢a militar o governo ainda dependeria enormemente. Essa correlacdo concreta de poder teria
por consequéncia a inobservancia do direito régio, ou a sua menor eficicia, quando comparado as
normas produzidas descentralizadamente.

A partir do século XVIII, sobretudo apods a chegada da familia real, esse estado de coisas
passou a ser contestado, num lento processo de centralizagdo monarquica. Isso se iniciou, segundo
Leal, com a revogagdo de privilégios e a pura aplicagdo do direito preexistente; intensificou-se
depois com criagdo de novas normas, sobretudo em regides com riquezas minerais.

A Independéncia e a abdicacdo de D. Pedro I teriam assinalado “a completa transferéncia
do poder para as maos do senhoriato rural, que deixava assim de operar no plano restrito das
municipalidades para projetar sua importancia econdomica, social e, portanto, politica em toda a
extensdo do Império”'*. Nesse contexto de reorganizagdo, no qual se firmava na esfera nacional
essa elite, a Lei de 1° de outubro de 1828, reguladora das Camaras Municipais, representaria a
reducdo do poder local, com a cassacdo dos poderes de jurisdicdo contenciosa das Camaras e a
submissao das localidades a tutela das provincias e do governo central no Rio. Desde entdo, o poder
local teria passado a viver grandes dificuldades, com reduzida autonomia, fosse legalmente, fosse
na pratica.

Citando Hermes Lima, Leal associava, ao menos parcialmente, a reacao centralizadora do
Império, diante das rebelides da Regéncia, ao peso da escraviddao. A centralizagdo imperial teria
servido para preservar o sistema escravista como um todo, evitando-se sua aboli¢do em pontos
isolados do territdrio. A paz interna, assim, “vai assentar-se na solidez da nossa estrutura agraria,
fundada na escravidao, e as contendas politicas passardo a travar-se no plano nacional e no seio da
poderosa classe dos senhores rurais™'*. Nao por acaso, “quando a aboligdo a golpeou, ndo tardaram
as consequéncias politicas”.'"’

E importante destacar, na interpretacdo dada por Victor Nunes, a sua clara percep¢io de

que as demandas por maior autonomia provincial ndo redundavam, sempre, em maior autonomia

4 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.84-5
146 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.85, 89-90.
Y LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.171.
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municipal'*®: pelo contrario, ndo raro governos centrais e elites provinciais atuavam no sentido de
reduzir a autonomia local. Para firmarem seu poder em amplas regides e melhor se contraporem ao
governo central, mandatarios estaduais também teriam buscado controlar os municipios'?.

O estudo dessas raizes historicas parecia confirmar a generalidade de algo que fora
evidente na Primeira Republica e que Leal vivenciara: o frequente atrito entre os interesses
regionais € 0s municipais; o possivel impacto negativo, para a liberdade municipal, da defesa de
uma ampla autonomia estadual.

No Brasil, as elites regionais buscavam controlar as municipalidades, quer no Império,
quer na Primeira Republica, quer nos tempos em que o jurista escrevia. Victor Nunes o percebia.
Por isso mesmo, era profundamente desconfiado de poderes estaduais, vendo neles a maior ameaca
aos municipios e ao autogoverno local democratico.

A anélise historica do Império feita por Victor Nunes esta parcialmente superada — o que
ndo ¢ demérito do autor, considerando a época de redagdo de sua obra, cujas interpretagdes centrais
seguem até hoje relevantes e dignas de debate'’. Leal, de qualquer modo, nem sempre tinha uma
visdo coerente sobre elites do Império, quer as nacionais, quer as provinciais. Aqui e ali falava de
um poder absoluto do Imperador™' ou de um “mando incontrastavel exercido pelos presidentes de
provincia” (delegados do governo central); em outras passagens mencionava um ‘“‘senhoriato rural”
que governaria o pais'>.

Essas visoes, a parte suas incompatibilidades, ndo permitiam a Leal compreender todas as
dinamicas do periodo— dificuldade que talvez explique porque mal pdde analisar e explicar o
processo de Independéncia. Com efeito, o autor ignorava a relativa fraqueza do poder central, que
tinha entdo de compor frequentemente com as elites locais, como demonstraram tanto as inumeras
rebelides durante a primeira metade do Império quanto os proprios autores da época- pensemos aqui
em Uruguay, que enfatizava a falta de agentes da Coroa no interior'>,

Elaborados por leitores de Coronelismo, Enxada e Voto, estudos mais recentes demonstram
que a situacdo era muito mais complexa e o poder, mais repartido. Havia delicados equilibrios entre

a Coroa e as elites, entre os atores nacionais e os locais- o que gerava efeitos na organizacao do

1% Facamos, aqui, um acordo semantico: passaremos a tratar por “municipio” toda forma de poder eminentemente
local, em contraste ao regional, ao longo da historia nacional, independente do termo ser entdo utilizado ou ndo.
Iremos adota-lo como um tipo ideal, portanto.

" LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.88-9.

0 SEELAENDER. Histéria Constitucional Brasileira, cit., p.191.

5 LEAL, Victor Nunes, A Divisdo dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 4, p. 405-420, abr. 1946, p.405-6.

2 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.85.

13 URUGUAY, Visconde do, Ensaio sobre o Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Typographia Nacional, 1862.
Tomo I, p.191-2.
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Império"™* e no funcionamento do Judiciario da época'”. Ndo obstante suas imprecisdes em outras
esferas, Leal acertava, porém, em sua analise do municipio e da submissao deste aos interesses de

elites de base territorial mais ampla.

Outro aspecto central da andlise que Victor Nunes fez do Brasil era a estrutura agraria
nacional. Ela seria, no limite, o grande elemento definidor da historia do pais, a raiz do poder dos
chefes politicos locais. A grande concentra¢do fundiaria num pais macicamente rural — com mais de
80% da populagdo vivendo no interior na década de 1940'° — levaria a ascendéncia dos donos de
terras, constituindo-os nos usuais chefes politicos. Essa situagcdo, na Colonia e no Império, ja teria
conferido grande poder aos proprietarios; na Republica, o reforcaria, uma vez que eles poderiam
barganhar, com os governos, os votos da populagdo — dando azo ao “coronelismo”, em virtude da
existéncia de maquinas politicas estaduais.

Chegamos aqui ao ultimo elemento de Coronelismo, Enxada e Voto que interessa a este
texto: a fragilidade dos “coronéis” e do proprio municipio como ente. Os “coronéis” até podiam
arregimentar votos e sagrar-se prefeitos, levando a vereanca aliados e parentes. As finangas locais,
contudo, eram por demais exiguas. A Constitui¢do Federal de 1891 determinara que as rendas
municipais seriam decididas pelas Assembleias Estaduais, que usualmente concediam aos
municipios parcas fontes de arrecadagdo. Estas nao bastariam para a realizagdo de melhoramentos e
para a prestagdo de servigos municipais. Seriam, além disso, em boa parte desviadas, fosse para
bolsos particulares, fosse para fundos a serem utilizados pelo situacionismo em tempos de eleicao.
Nesse cendrio, governos municipais recalcitrantes ainda seriam vulneraveis a atos de forca por parte
do governo estadual.

Nessa situacdo, a batalha eleitoral — por vezes literal — entre “coronéis” rivais pela
prefeitura até poderia ser renhida, mas em geral o vencedor, quem quer que fosse, seria situacionista
em relacdo ao governo estadual. O governo municipal era fragil frente ao governo estadual e, de
qualquer forma, necessitava de seu apoio para fazer frente as despesas locais.

Victor Nunes denominava “autonomia extralegal do municipio” o recebimento, por parte
de governos municipais situacionistas, de dadivas diversas do governo estadual, como obras, fundos

e carta branca para reprimir a oposicao local. Parte dessa “autonomia extralegal” seria a nomeagao

154 CARVALHO, 4 Construcdo da Ordem e Teatro de Sombras, cit.

'3 KOERNER, Judicidrio e Cidadania na Constitui¢do da Repiiblica Brasileira (1841-1920), cit., p.33-138.
BSLEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.137-8. O autor, ao longo da obra, usa diferentes percentuais com base
em diferentes aproximagdes, sendo 80 o maior deles — que nos interessa menos pela precisdo do que pela ordem de
magnitude que encerra.
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de aliados em cargos estaduais naquela base territorial — por vezes, mesmo em cargos federais, em
virtude do encadeamento de trocas de favores que ia dos “coronéis” ao Presidente da Republica. Em
troca, os votos locais tinham de ser destinados aos candidatos indicados pela situacao estadual.

O “coronel” prefeito seria, na pratica, forcado a aderir ao situacionismo estadual ¢ a
construir, com este, a “autonomia extralegal”. Sem tal alian¢a, ndo haveria muito a ser feito nem em
proveito proprio, nem no do municipio: as atribuicdes locais eram exiguas; as verbas, parcas.

Em suma, para Leal, dois fatores explicavam o coronelismo que assolara o Brasil ao longo
da Primeira Republica — ¢ o estimulavam a renascer “das préprias cinzas” com o fim do Estado
Novo"’: a estrutura agraria e a inexistente autonomia municipal, inclusive em termos financeiros.

Dentro desse quadro, uma das chaves para construir uma democracia brasileira funcional
em meados dos anos 1940 estaria no municipio autonomo, verdadeiramente autonomo. Obtendo sua
investidura popular em eleigdes realmente livres, o governo local ndo deveria depender de favores
estaduais, mas sim ser capaz, ele mesmo, de guiar tal ente politico com lastro em um orcamento
proprio a altura das necessidades do municipio. Ao lado disso, impunha-se alterar a estrutura agraria
do pais, a qual falseava a democracia, por conceder poder demais a oligarcas e gerar a inconsciéncia

politica nos cidadaos. Como realizar tais transformagdes?

Esperar que as reformas partissem do municipio era ingenuidade. Eles eram governados
por “coronéis” que se aproveitavam do sistema — e que, de qualquer forma, ndo teriam condig¢des
politicas nem financeiras para tanto. Espera-las dos estados seria ainda mais absurdo, pois suas
elites politicas eram as principais beneficidrias do quadro existente. SO restaria, portanto, tentar
reformar as estruturas agraria e politica a partir da Unido.

A Unido tinha maior capacidade de atuagdo politica — para realizar as reformas
institucionais necessarias — e de intervencdo estatal — para rever a estrutura agraria do pais, reduzir
as desigualdades sociais e melhorar o padrao de vida dos cidaddos do interior. Era na Unido que o
jurista mineiro apostava, a hora de impulsionar a mudanca: ja ndo a vira, do Governo Provisorio ao
Estado Novo, combatendo oligarquias estaduais e ampliando a intervengdo estatal? Da Unido
esperava- como se pode depreender das entrelinhas de Coronelismo, Enxada e Voto, e mais ainda do
texto de O Regime Representativo e a Legislagdo Eleitoral do Brasil- inclusive a reforma agraria,

que incidiria na base social do sistema politico, viabilizando a democracia efetiva por todo o pais'™,

BTLEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.139.
8 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.237-40; LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na
Constitui¢do de 1946, cit. Gltimo paragrafo.
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No final da vida, Leal revisitou seus estudos acerca do “coronelismo”, atualizando-os a
9 9

vista da experiéncia politica'”

. Na ocasido, retomando um aspecto pontual de suas conclusdes em
Coronelismo, Enxada e Voto, mencionou a formacao em progresso do que seria um novo tipo de
compromisso coronelista, agora ligando diretamente o Presidente e os prefeitos. Jos¢é Murilo de
Carvalho rejeitou essa revisao, por achar a situagdo politica muito diversa e por crer que isso gerava
incompatibilidades com elementos-chave do conceito de “coronelismo” (como sistema da Primeira
Republica)'®. A posi¢do de Carvalho mostra como as ideias podem ganhar vida propria, podendo
ser voltadas contra seu proprio autor (aqui, talvez com propriedade). De qualquer modo, ndo sdao
criticas de décadas depois tdo pertinentes a este trabalho, mas sim apurar (ou tentar apurar) o que
Victor Nunes estava fazendo em seu tempo.

Dentro desse enfoque, importa-nos advertir que essa ideia ja estava germinando em

Coronelismo, Enxada e Voto

Poderemos imaginar até uma situagdo imprevista, a saber, o estabelecimento
de contatos diretos entre os municipios € a Unido; neste caso, um novo tipo de
compromisso podera formar-se, ndo mais em favor das situagdes estaduais, sendo
precisamente contra elas'".

Leal parecia, a partir de sua experiéncia, intuir algo que ficaria mais claro apenas com a
distancia histérica: as tentativas do Governo Federal, notoriamente sob Gettlio, de reduzir ou
excluir, na medida do possivel, intermediagdes por parte das oligarquias estaduais. Algo disso ja
ocorria com o revolucionario uso, por tal presidente, do raddio para contatar diretamente a
populagdo, passando por cima das oligarquias que tendiam antes a controlar a comunicagdo interna

do sistema politico e o seu fluxo de benesses'*®

. Victor Nunes nos apontava, porém, outro aspecto: a
criacdo de lagos diretos entre a Unido e as autoridades municipais. Se ndo se pode falar de um
“coronelismo” nessas novas relagdes, nem por isso o jovem Leal deixou de intuir um reorientar dos
ventos, na descri¢ao desse novo fenomeno.

A base dupla do coronelismo — estrutura agraria arcaica e inexisténcia de autonomia
municipal — requeria uma resposta dupla, ou em duas esferas distintas. Para destrui-lo e

democratizar o pais, a Unido deveria ndo so salvaguardar a autonomia municipal face as oligarquias

estaduais, mas também melhorar as condi¢des do povo, expandindo a intervencdo estatal e fazendo

9 LEAL, O coronelismo e o coronelismo de cada um, cit., p.14.

160 CARVALHO, Mandonismo, coronelismo, clientelismo, cit.

" LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.238.

12 Sobre a estruturagdo da radiodifusdo nacional, com andlises originais sobre suas finalidades politicas € seus
aspectos juridicos, RIGO, Joanir Fernando, Radiodifusdo no Brasil: Periodos, modelos e fungdes. Dissertagdo
(Mestrado) — Programa de Pos-Graduag@o em Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2018, p.54-63.
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inclusive a reforma agréaria'®. J4 no &mbito do municipio instituigdes locais autdbnomas e eleigdes
livres deveriam ofertar espacos para um exercicio pedagdgico da democracia- menos dependente
dos “coronéis” locais, 0 povo acabaria por priva-los dos votos, o que os enfraqueceria e corroeria o
poder das oligarquias estaduais.

Nao por acaso, como vemos, as obras de Victor Nunes Leal, inclusive as juridicas,
abordavam os temas da interven¢do estatal, da autonomia municipal e da expansdo dos poderes
federais, sobretudo no dominio s6cio-econdmico. Quanto aos estados-membros, em regra, restava
apenas um siléncio eloquente, que talvez refletisse sua desconfianca ante as oligarquias estaduais.

Evocando Jodo Mangabeira, Leal ressaltava o carater eminentemente flexivel do regime
federativo, varidvel “de acordo com as necessidades e os sentimentos de cada Nagdo”'*.
Preocupado em adaptar tal regime a seu programa de mudancgas sociais e politicas, Victor Nunes
pensou em sua reformulagao.

Dentro desse quadro, Victor Nunes, seguindo Charles Durand, defendeu um modelo formal
de federalismo, no qual a caracteristica central dessa forma de Estado seria a discriminagdo das
competéncias dos entes federativos numa Constitui¢do rigida, de modo que o legislativo central ndo
poderia alterar as atribuigdes locais. Demais elementos tradicionalmente associados ao modelo,
como a existéncia de um tribunal para conflitos federativos ou de um Senado, seriam
contingentes'®. O autor mineiro chegou mesmo a afirmar'® a compatibilidade de seu modelo de
federalismo com o de Hans Kelsen em General Theory of Law and State'”, também marcantemente
plastico, pautado na ideia de ordens juridicas.

Em relacdo ao municipio, Leal ndo hesitava em conceitud-lo como membro da federagdo
brasileira, ao lado do estado-membro ¢ da Unido. Lembrava existir desde a Constituicdo de 1934

um indicio formal disso, que seria uma “discriminagdo triplice” de competéncias'®'®. Em

16 A literatura ja destacou o comprometimento de Leal com a transformagdo do pais (PERTENCE, José Paulo
Sepulveda, Preficio, In: IVNL — INSTITUTO VICTOR NUNES LEAL (Org.), A Contemporaneidade do Pensamento
de Victor Nunes Leal, Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.7-28, p.16-7). Procuramos, neste trabalho, abordar a questdo de
forma detalhada, sobretudo quanto a intervengao estatal, a separagao de poderes e ao federalismo

' LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboracgdo das Leis na Constituicdo de 1946, cit., p.434; LEAL, Leis Municipais,
cit., p.386; MANGABEIRA, Jodo, Em Torno da Constituicdo. Companhia Editora Nacional: Sao Paulo, 1934, p.21.

1 LEAL, Victor Nunes, Leis Federais e Leis Estaduais, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.1, p.765-
788, abr. 1945, p.766-9.

1% LEAL, Victor Nunes, Leis Municipais, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.16, p.376-388, abr.-
jun.1949, p.376-7.

17 Victor Nunes afirmou ter conhecido a obra através da indicagdo de Hans Klinghoffer, exilado politico do nazismo
que entdo residia no Rio de Janeiro. O respectivo trecho de Kelsen foi depois traduzido e publicado na Revista de
Direito Administrativo: KELSEN, Hans. Formas da Organizagdo Estatal: Centralizagdo e descentralizacdo, Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 4, 48-72, jun. 1946.

' LEAL, Leis Municipais, cit., p.377-8.

' Preocupagdo essa de reforgo a autonomia municipal ja presente na Comissdo do Itamaraty, cujos membros, em
maioria, procuravam resguardar tanto quanto possivel os poderes eminentemente locais — numa clara tentativa de
diminuicdo dos poderes das oligarquias estaduais frente a Unido, descentralizando para centralizar.
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Coronelismo, Enxada e Voto, o jurista dava a impressdo de ver algo nesse sentido j& na primeira
constitui¢do republicana, em sua cldusula geral referente a observancia das competéncias
municipais'”.

Era reveladora a contrariedade expressada por Victor Nunes, ainda que no seu estilo
contido, com as leis estaduais que ignoravam a autonomia municipal e com a vacilagdo do STF no
tratamento delas. Possivelmente, por questdes pragmaticas, preferiu tragar uma linha a partir de
1934, a fim de que, sob o regime de 1946, partidarios de teses estadualistas ndo evocassem

precedentes da Primeira Republica que falseassem a autonomia local.

4.1.1.2 O federalismo em Victor Nunes [eal: uma visdo geral

Para viabilizar o que acreditava ser a solu¢ao para os problemas nacionais, Victor Nunes se
contrapunha a diferentes modelos de federalismo defendidos no pais. Procurava, de pronto,
assinalar a flexibilidade dessa forma de Estado, procurando desvincula-la daquele que era o
principal modelo de defensores da autonomia estadual: o dos Estados Unidos.

A andlise das ideias federativas do entorno de Victor Nunes revela que vdrios autores,
conscientemente ou nao, adotavam aquele pais como régua pela qual um Estado era definido como
“mais federal” ou ndo. Nao raro, em cima de idealizagdes que superestimavam a autonomia estadual
e ignoravam as profundas mudancas centralizadoras por que aquele pais passava nas Ultimas
décadas, inclusive por conta da crescente interven¢ao da Unido em matérias econdmicas e sociais.

Deve-se destacar, também, o peso da tradicdo nacional, segundo a qual municipios eram
vistos, em grande parte, como criaturas dos estados, podendo estes dispor a seu respeito. Na
Primeira Republica, sem obstaculos constitucionais federais na pratica, podiam definir suas fontes
de tributagdo e mesmo a nomeagao de prefeitos com consideravel liberdade. Apesar de os elementos
mais extremos da pratica tivessem passado a ser contidos a partir da Constituigdo de 1934, os
estados na Terceira Republica ainda decidiam sem grandes obstaculos acerca da sua criagdo e
extingdo, bem como a respeito de seus limites. E, significativamente, elaboravam sua lei organica,
de sorte que partes centrais da vida eminentemente local continuavam sob o dominio de atores
estaduais. Havia, assim, um considerdvel campo de tensdo e de conflito potencial entre a defesa

constitucional federal da autonomia municipal e o poder estadual de criagdo de lei organica.

1" Disposigao tnica do Titulo III — Do Municipio: “Art 68 - Os Estados organizar-se-do de forma que fique
assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.
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Em outro flanco, rejeitando um copiar servil do modelo dos founding fathers, Leal
destacou a contingéncia de muito do que era visto como “essencial ao federalismo”- como um
Senado com representacao paritaria dos estados-membros ou um desenho constitucional em que os
municipios pouco importassem'”".

Desejando proteger os municipios e permitir larga intervengao estatal federal, Victor Nunes
distinguia-se de muitos constitucionalistas de sua época. Analisemos dois deles, para percebermos o
que mais podia estar em jogo, no debate doutrindrio sobre o federalismo.

Sampaio Doria, professor no Largo Sao Francisco, oferecia um modelo quase antipoda de
federalismo. Jurista atuante em S3o Paulo e ferrenho opositor de Vargas, foi um dos motores da
derrubada da Constitui¢do de 1937, atuando em diversas frentes. Como Ministro do TSE,
reconheceu cardter constituinte a assembleia a ser eleita em 1945; como Ministro da Justica,
consolidou essa interpretagao na Lei Constitucional n® 15.

Sampaio Déria cria que “O [tipo de federacdo] mais perfeito, o de linhas mais acentuadas
que o mundo ja viu, é o que rege os destinos do povo norte-americano”'”?, mesmo porque, nos
EUA, a autonomia estadual raiaria a soberania, mas sem iguala-la'”. Para tal jurista, na federacdo,
os estados deveriam ter, além de igual representacdo no Senado, o maximo possivel das fungdes de
soberania.

Sampaio Déria distinguia entre uma esfera central paralela aos estados — a Unido — e outra
superior, que abrangeria as esferas federal e estaduais — a Nagdo. O conceito de “Nagdo” nao era
formal nem politico-institucional, mas social. A Nagdo, para o professor das Arcadas, seria um
conjunto de pessoas que ndo teria necessariamente um idioma ou “raga” comum, mas sim uma
unidade espiritual, uma consciéncia de unidade historica e aspiragdes de um futuro comum. Que
teria um longo passado em comum e 0 mesmo destino coletivo'”.

A Nagao seria detentora da soberania, sendo a razdo genética desta “...assegurar aos
individuos que o formam, fazerem, ou deixarem de fazer o que, praticado ou deixado de praticar por
todos, ndo arruine a sociedade, nem lhe obste o desenvolvimento”'”, A liberdade juridica era vista

como a necessidade suprema das sociedades humanas'”. Se o detentor do poder agisse contra ela,

desviando-se das leis que regeriam a natureza das sociedades, ele desnaturaria a soberania,

7! Ainda dentro do acordo seméantico previamente estabelecido, nos referimos aqui as mais diversas formas de governo
eminentemente locais, como distritos, condados, circulos, comunas etc.

12 SAMPAIO DORIA, Anténio de, Direito Constitucional — curso e comentarios a Constitui¢io, segundo tomo, 3a. ed.,
Sao Paulo: Sao Paulo Editora S/A, 1953, p.14.

'3 SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.10.

1 SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.52.

7S SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.83.

176 SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.87.
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corrompé-la-ia'’’. Para Déria, o “...exercicio do poder publico contra o direito que cada um tenha,
de fazer, ou deixar de fazer o que, assegurado a todos, ndo prejudique a vida social, ¢ flagelo e
teratologia™'™.

Sampaio Déria reconhecia os municipios como membros da federacdo — ndo sé desde a
Constituicdo de 1946, mas desde a de 1891. Todas as nossas constitui¢des republicanas viriam
consagrando tal status, “apesar dos interregnos ditatoriais, com que a forca se tem superposto ao
direito”'”.

Sem disfargar suas simpatias por um idealizado modelo americano de federalismo, o qual
ja pareceria arcaico e deturpado mesmo antes do New Deal, o liberal Sampaio Ddria privilegiava a
autonomia estadual. Sua concepc¢do de federalismo amarrava a Unido, seja interditando-lhe ac¢des
que contrariassem a liberdade juridica, seja subordinando-a a “Nacdo”, conceito social difuso que
poderia ser invocado estrategicamente contra quaisquer agdes federais desagradaveis ao intérprete.
Combinando-se bem com os interesses da elite politica paulista a que Sampaio Doéria pertencia, essa
visdo do federalismo dificultava atuagdes federais mais amplas, inclusive a intervencao estatal nos
moldes getulistas.

O reconhecimento da autonomia municipal, em Sampaio Déria, ndo advinha de um forte
empenho em proteger as populagdes locais contra a oligarquia estadual. Nao por acaso, o autor mal
chegava a criticar o esvaziamento pratico daquela na Primeira Republica. O federalismo de Doria
tinha um fim estadualista e liberal: ndo se destinava, como o de Victor Nunes, a enfraquecer elites
estaduais e a facilitar a intervencdo transformadora da Unido no campo s6cio-econdmico, como
meio de emancipagdo popular futura.

A concepgdo de federalismo de Victor Nunes também diferia daquela de José de Castro
Nunes, cuja relagdo com Leal ja examinamos acima. Como vimos, o pensamento do jurista
fluminense possuia distintos estratos geoldgicos, sobrepondo-se as camadas mais recentes de ideias
(pr6-Unido) a outras mais antigas (pro-estados). Constante era, no entanto, o desapreco pelo
municipio- demonstrado ja nos primeiros escritos, de indole estadualista, publicados na Primeira
Republica.

Sob a Constituicdo de 1946, Castro Nunes ainda atribuia ao municipio status juridico
inferior, negando-lhe a condi¢do de membro da federagdo. Para tanto, por exemplo, alegava que ele
ndo poderia criar leis em sentido proprio e frisava a impossibilidade de as camaras impetrarem

mandado de segurancga para resguardar suas atribui¢des'®. Sua posi¢do fundamental a respeito dos

' SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.83-4.

178 SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.84.

' SAMPAIO DORIA, Direito Constitucional, p.15.

180 Analisaremos esses aspectos em maior detalhe adiante.
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municipios provinha da obra Do Estado Federado e sua Organiza¢do Municipal, publicada em
1920. Escrita durante a fase mais estadualista do autor, ela defendia, em sintese, que os estados-
membros seriam, internamente, estados unitarios — possuindo, consequentemente, preeminéncia e
controle sobre 0os municipios em seu territorio.

Anterior ao fascinio do autor por Mussolini, tal texto revelava uma fonte de inspiragdo
muito distinta: os Estados Unidos. Ali, onde a tradicdo estadualista seguia forte mesmo apos a
Guerra da Secessdo, corria ideia similar, a qual Castro Nunes recorria para defender suas
posi¢des'®'.

A postura antimunicipalista seria ardentemente defendida por Castro Nunes na Comissao
do Itamaraty. Os influxos centralizadores ja presentes em seu raciocinio podiam leva-lo a preferir,
agora, em muitos campos, a Unido aos estados. Mas ndo o levaram, como ocorreu com Victor
Nunes, a desejar enfraquecer elites estaduais a partir de baixo.

Com essas comparagdes e os demais elementos aqui apresentados, podemos afirmar que a
visdo de Victor Nunes sobre os problemas nacionais tinha fortes conexdes com suas posturas que
assumiu como estudioso do federalismo. Se a solucdo de tais problemas era impensavel sem
reforma agraria, atuagao publica na economia, desmonte do voto de cabresto e defesa da autonomia
dos municipios frente as oligarquias estaduais, ndo fazia sentido fortalecer os estados-membros da
federacdo- cabia, isso sim, livrar as localidades de seu pesado jugo e facultar a Unido amplas
competéncias no campo da intervencao estatal.

Era essencial, portanto, um Estado Federal que conjugasse municipios fortes com uma
Unido forte, que pudesse viabilizar uma democracia efetiva liberando o povo-eleitor da dependéncia
face aos oligarcas. Tal liberagdo viria com a indispensavel reforma agraria, que dividiria os
latifundios destes, ¢ com outras medidas federais para reduzir as desigualdades e promover a
melhoria das condi¢des de vida do homem comum.

No periodo ora enfocado, havia concepgdes de federalismo que ou eram centralizadoras,
sendo desfavoraveis tanto ao estado quanto ao municipio, ou bloqueavam a Unido com um forte
estadualismo, valorizando s6 nominalmente a esfera local. Partindo de uma analise prépria de nossa
sociedade e seu sistema politico concreto, Victor Nunes optou por trilhar outros caminhos,
fortalecendo simultaneamente a Unido e o municipio. Vendo nas oligarquias estaduais um
importante polo de resisténcia a democracia e ao avango social, tentou evitar que a dependéncia dos
municipios perpetuasse o compromisso coronelista. Vendo na dependéncia econdmica do povo face

aos latifundiarios uma causa de falseamento da democracia, ndo encarou a Unido sé como ameaga

8 NUNES, Do Estado Federado e sua Organizagdo Municipal, cit., p.45.
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as liberdades: nela viu a tinica via possivel de uma intervengao estatal socialmente transformadora,
voltada a criar as condigdes necessarias para a real liberdade do eleitor.
Passaremos a abordar em detalhes como o jurista se posicionava em relacdo aos

municipios e a Unido em debates especificos do periodo.

4.1.2 A autonomia municipal em tempos de intervengdo estatal e democracia

4.1.2.1 Aspectos gerais: intervencdo estatal, federalismo cooperativo e orcamento

Discutindo competéncias federativas, Victor Nunes nao hesitava em afirmar que os
municipios possuiam ndo so as atribui¢des expressamente previstas na Constituicdo Federal e,
eventualmente, em normas estaduais, mas também outras, implicitas.

Normas estaduais apenas limitadamente teriam competéncia para regular assuntos locais, a
depender do caso, distinguindo o autor entre normas emanadas de competéncias municipais
expressas, concorrentes ou implicitas. As primeiras, de acordo com ele, prevaleceriam em relagdo as
normas estaduais, uma vez que estariam em seu proprio ambito de competéncias. As segundas
deveriam ceder as normas estaduais, da mesma forma que, em matéria de competéncia concorrente,
estas cediam aquelas federais. As terceiras, por outro lado, prevaleceriam sobre normas estaduais,
salvo se houvesse competéncia estadual expressa a respeito. Em outras palavras, a competéncia
remanescente estadual ndo podia ser restringida apenas pelas competéncias implicitas da Unido,
mas também pelas competéncias implicitas municipais'®.

Era clara a tentativa do autor de ampliar a autonomia local e melhor defendé-la perante os
estados. Tanto que reconhecia expressamente, ao abordar as competéncias municipais, que a
doutrina dos poderes implicitos servia para alargar as competéncias da Unido, de onde se pode
inferir seu desejo de obter resultado similar na esfera municipal. Leal reconhecia, porém, que a
extensdo mediante esse expediente dependeria de construcdo doutrindria e, sobretudo, da
jurisprudéncia, ndo arriscando maiores conclusdes a respeito'®.

Victor Nunes ndo escrevia hipoteticamente — tinha preocupagdes concretas em mente.
Desgostavam-no as “numerosas” constituicdes estaduais que estabeleciam restri¢des aos poderes do

municipio. Ele abordaria esse assunto novamente em outros trabalhos'®.

'8 LEAL, Leis Municipais, cit.
' LEAL, Leis Municipais, cit., p.377-8, 380.
8 LEAL, Leis Municipais, cit., p.388.
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Em Restrigoes a Autonomia Municipal, artigo divido em trés partes'™, Victor Nunes
realizou ampla radiografia das interferéncias estaduais na autonomia municipal sob a Constituicao
de 1946. Os exemplos sdo por demais variados e contingentes para serem aqui mencionados, mas
chamam a atengdo pela sua frequéncia e criatividade, bem como por sua concentragdo em um
objeto: a gestdo financeira local.

No diagnéstico do autor, varias constituigdes estaduais, em todos os cantos do pais,
procuravam de alguma forma restringir a autonomia municipal, diretamente ou mediante delegacao
para leis estaduais. Victor Nunes, como ¢ de se supor, ndo concordava com esse estado de coisas —
que, ainda que em parte compreensivel pela recente tradigdo de regulacdo estadual de assuntos
municipais, também podia representar uma nova ofensiva das elites estaduais contra a autonomia
municipal. Em qualquer dessas hipoteses, a constitucionalidade dessas interferéncias estaduais
parecia duvidosa ao autor.

Tais dispositivos estaduais regulavam por vezes questdes outras, como a possibilidade de
veto pelo prefeito ou o quérum para a respectiva superacao. O maior volume deles versava, porém,
sobre dinheiro, o nervo das coisas: aliquotas maximas, destinagdo de parte da arrecadagao,
destinagdo de parte das transferéncias financeiras oriundas de outros entes, regras sobre
empréstimos, concessdes € contratos publicos. O panorama era assombroso para um estudioso da
historica penuria municipal, da “autonomia extralegal” e da troca de favores, que nelas vira
importantes causas do falseamento da democracia e do dominio das oligarquias estaduais.

Para contrapor-se a tal quadro, Victor Nunes dedicou ao assunto numerosas paginas de
minuciosa analise, chegando quase sempre a conclusdo de que as normas estaduais analisadas
seriam inconstitucionais — e, portanto, contestaveis no Judiciario. Dessa extensa pesquisa, podemos
destacar alguns aspectos gerais:

Primeiro, ocorria entdo fendmeno relativamente novo, que era a transferéncia de rendas
entre entes federativos. A Constituicdo de 1946 a previa em algumas hipdteses, como: a) impostos
sobre producdo, comércio, distribui¢do e consumo, bem como importagdo e exportagdo de
lubrificantes, combustiveis liquidos ou gasosos, minerais e energia elétrica, dos quais 60% seriam
entregues a estados, Distrito Federal e municipios (art. 15, III c/c §2°); b) imposto de renda, sendo
10% entregue aos municipios — exceto capitais —, devendo pelo menos metade ser aplicada “em

beneficios de ordem rural” (art. 15, IV c/c §4°); ¢) arrecadag@o de impostos estaduais, exceto o de

'8 LEAL, Victor Nunes, Restricoes a Autonomia Municipal (I), Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.17,
p.-452-463, jul. 1949; LEAL, Victor Nunes, Restrigoes a Autonomia Municipal (II), Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v.18, p.384-400, out. 1949; LEAL, Victor Nunes, Restri¢oes a Autonomia Municipal (III), Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.19, p.424-433, jan. 1950.
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exportacdo, em municipio que ndo a capital, que fosse maior do que as rendas locais de qualquer
natureza, sendo transferidos 30% do excedente (art. 20).

Da mesma forma, a Constituicdo Federal determinava a aplicagdo minima, em
determinadas areas, dos valores arrecadados: a) educagdo: Unido 10%, estados e municipios 20%
(art. 169); b) combate a seca no Nordeste: Unido 3%, estados da regido 3% (art. 198); c) valorizagao
econdmica da Amazonia: Unido 3%, respectivos estados, territérios e municipios 3% (gerando
somas que seriam aplicadas por intermédio do poder central (art. 199); d) Rio Sdo Francisco e
afluentes: Unido 1%.

A Constituicdo de 1946 langou a tendéncia, intensificada e complexificada até hoje, de
determinar constitucionalmente transferéncias tributarias e aplicagdes minimas de valores a
assuntos ou regioes prioritarios. Isso era e ¢ intervengdo estatal, com o poder publico em acao para
mudar o pais. O or¢amento detalhado e integrado entre entes federativos era, aqui, clara decorréncia
da aceita¢do da intervencdo estatal e de um de seus produtos, o federalismo cooperativo. O New
Deal impulsionara essa forma de federalismo nos Estados Unidos; a Constituicdo de 1934,
profundamente interventora, no Brasil'®.

Particularmente ilustrativas sdo as disposi¢cdes acerca do combate a seca, flagelo
antiquissimo. O art. 177 da Constitui¢ao de 1934, tratando do tema, foi uma das bases de apoio do
regime cooperativo brasileiro'®’. Aprovada a Constituigdo de 1946, voltou a figurar no texto
constitucional, acompanhada de disposi¢cdes mais ousadas.

Além de aplicagdes regionais compulsorias, a Constituicdo de 1946 demandava
transferéncias entre os entes, visando a reduzir a desigualdade regional e a estimular
desenvolvimento. Introduziu, para tanto, um sistema de arrecadacdo que, ainda que complexificado,
até hoje vigora. Para Victor Nunes, ai estava o maior €xito da autonomia municipal na Constituinte
de 1946 em relagdo a sua predecessora: nesse “enternecimento municipalista”, que associou a

tentativa de grupos econdmicos industriais de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro de criarem um

18 BERCOVICI, Tentativa de Institui¢do da Democracia de Massas no Brasil, cit., p.385.

187 BERCOVICI, Tentativa de Instituicdo da Democracia de Massas no Brasil, cit, p.385. O trecho resultou de
alteragdes do Anteprojeto, realizadas apds o fim das reunides deliberativas da Comissdo do Itamaraty (para maiores
detalhes, cf. HOCHHEIM, Federalismo, Centralizagdo e Intervengdo Estatal, cit, p.315-6).
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mercado interno para seus produtos'™. Instrumento fundamental para tanto seria a maior
arrecadacao local, inclusive através de transferéncias de outros entes.

Como demonstra o estudo do contexto, todavia, isso tudo requeria o enfrentamento de
outro problema, cujo n6 ainda devia ser desatado: a grande heterogeneidade da contabilidade e dos
orcamentos publicos no Brasil, utilizando cada ente federativo critérios a seu gosto, em nome de sua
autonomia. Atuagdo uniformizada, conforme os objetivos constitucionais e guiada pela Unido,
demandava formas uniformizadas de administragdo de valores; caso contrario, ficava dificil a
propria compreensao dos or¢gamentos publicos nacionais, muito mais sua execu¢ao coordenada. A
Primeira Reptblica, com atuagdo estatal menos complexa e volumosa, até poderia dispensar medida
dessa sorte, mas a situagdo ficava progressivamente insustentavel a partir da década de 1930,
periodo em que passou a crescentemente demandar planejamento coordenado para a consecucao das
novas atividades estatais.

Nao por acaso, durante o Estado Novo adotaram-se medidas de uniformizagdo
orcamentaria, com base principalmente nas Conferéncias de Técnicos em Contabilidade Publica e
Assuntos Fazendarios realizadas em 1939 e 1940. Suas conclusdes foram consolidadas nos
Decretos-Leis n° 1.804/1939 e 2.416/1940: o primeiro aprovando normas or¢amentarias, financeiras
e de contabilidade para estados, municipios, Distrito Federal e Territorio do Acre, o segundo
revendo o primeiro e criando nova norma geral'®.

Um dos legados desses diplomas foi a criagdo, na Constituicdo de 1946, da competéncia
federal para legislar sobre “normas gerais de direito financeiro” (art. 5°, XV, “b”). A Unido passou a
contar com poderes novos nesse campo. Essa competéncia federal se fez notar no nascimento da
nova ordem constituconal e também no seu crepusculo. A Lei n® 4.320, que até hoje dispde as
normas gerais da matéria, data de 17 de margo de 1964. Sancionada por Jodo Goulart, viu seus
vetos derrubados pelo Congresso sob Castello Branco.

Todas essas disposicdes sobre arrecadagdo, transferéncias e orcamentos relacionavam-se,

de algum modo, a intervengdo estatal, mas algumas o faziam mais do que outras. De 6bvia

'8 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.178, 300. Em nota de rodapé referente ao trecho, afirmou que podem ter
influido também outros fatores, como a criacdo de mercado para produtos externos e o desejo de afastar ideias
comunistas no interior. Se a ideia de criacdo de mercado para produtos externos chama a atenc¢do, ela parece por outro
lado indicar a visdo integrada de desenvolvimento de Victor Nunes, uma vez que escolheu dar-lhe alguma atengdo, ndo
obstante tratasse de tema estranho como a Constituinte de 1946.
O estudioso faz referéncia a publicagdo n’O Jornal de 27/12/1944, p.4. Trata-se de texto “De um observador
econdmico” que explana os beneficios de paises industrializados apoiarem — inclusive com capitais — “o progresso
industrial da América Latina”, uma vez que os maiores destinatirios de seus produtos seriam nao exportadores de
matérias-primas, mas outros paises industriais. Em suma, “o desenvolvimento econdmico do mundo contemporaneo
assume cada vez mais um inelutavel aspecto universalista”.
Anos depois, ideias similares seriam defendidas pelo Presidente Kubitschek ao patrocinar a Operacdo Pan-Americana,
buscando o apoio do Presidente Eisenhower — inclusive remetendo-lhe carta pessoal por meio de Victor Nunes.
'% Evidenciando-se a necessidade de continuidade nas discussdes do assunto, previu-se a realizagdo de terceira
conferéncia, a qual todavia foi sucessivamente postergada e acabou ndo se concretizando.
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relevancia era o regime do imposto sobre producdo, comércio, distribui¢do e consumo, bem como
importa¢do e exportacdo de lubrificantes, combustiveis liquidos ou gasosos, minerais e energia
elétrica. Importa aqui destacar, também, os 10% da arrecadacdo do imposto de renda a que os
municipios tinham direito- desde que nao fossem capitais, e desde que aplicassem metade a
“beneficios de ordem rural”.

Essa dupla limitagdo tinha por meta, segundo Leal, garantir que o dinheiro chegasse aonde
fosse mais necessario. Constatou-se na Constituinte que as capitais haviam sido, até entdo,
desproporcionalmente beneficiadas pela arrecadagao estadual, usando-se nelas recursos do interior
— em geral, para a instalacdo de comodidades tipicas da era da intervengdo estatal: eletricidade,
esgoto, dgua encanada. A exclusdo das capitais da reparticao da cota dos 10% do imposto de renda
era uma tentativa de compensacao por essa dinadmica anterior. O privilegiar do centro frente a
periferia repetia-se no interior, com os municipios investindo a arrecadagdo local em
melhoramentos da sede urbana, com relativo abandono das areas rurais. A exigéncia de aplicagdo de
metade do montante a “beneficios de ordem rural”, dessa forma, era outro mecanismo de
compensacio e de corre¢do de curso™”.

A dindmica aqui referida nos ajuda a perceber um aspecto por vezes negligenciado nos
estudos sobre a atuacdo do Estado no dominio socio-econdmico: a intervengdo estatal ndo ¢ um
todo concatenado e homogéneo, havendo divergéncias internas de aplicagdo de recursos — que
tendem a ser resolvidas politicamente. Mesmo deixadas de lado as tendéncias a uma concentragao
de recursos nos centros de poder, resta a questdo de saber qual ordem de agdes — e,
consequentemente, de gastos — receberd maior atengdo, ou em que medida as distintas necessidades
serdo parcialmente atendidas. Coleta de esgoto é questdo de primeira necessidade em centros
urbanos, até mesmo para se evitarem surtos epidémicos, mas demanda soma imensa de recursos que
acabariam nao indo, por exemplo, para estruturas de saude ou de educagao no interior. A adogao do
modelo do Estado Interventor, em si, ndo resolve esses problemas, pois terdo de ser realizadas ainda
escolhas importantes- tanto a respeito das prioridades da intervencao (como via de investimentos e

esforcos estatais) quanto a respeito dos mecanismos juridicos destinados a viabilizar a intervengao.

4.1.2.2 O resguardo da autonomia financeira dos municipios face as situacdes estaduais

Na interpretagdo de Leal, as previsdes da Constituicdo de 1946 sobre a reparticao de

recursos e alocagdo orcamentdria podiam prestar-se ao refor¢co da autonomia local e da cidadania

" LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit.,, p.169-70. Em que medida os constituintes se inspiraram em
argumentos dessa espécie ou sO os usaram para legitimar interesses de fazendeiros, eis algo que as fontes aqui
examinadas ndo nos permitem avaliar.
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efetiva. Paradoxalmente, também ofereciam, aqui e ali, pretextos para os governos estaduais
relativizarem a autonomia municipal.

O principal argumento nesse sentido era a competéncia estadual a respeito do “direito
financeiro”. A Constituicdo de 1946 mencionava esse ramo do direito no art. 5°, XV, “b”,
estabelecendo que era competéncia federal legislar sobre as “normas gerais de direito financeiro”.
Considerando-se os poderes remanescentes dos estados, a interpretacdo mais intuitiva seria aquela
de que caberia aos estados preencher as lacunas das normas gerais federais, numa tipica
competéncia concorrente. Legislariam os municipios a respeito apenas se ainda houvesse o que ser
complementado apds a legiferacdo estadual. Essa interpretacdo, todavia, colocava em xeque a
autonomia municipal nesse campo estratégico, pois o governo estadual poderia exaurir a matéria.
Victor Nunes estava aqui sobre gelo fino, pois ele proprio afirmava que, no campo da competéncia
concorrente, as normas federais se superpunham as estaduais e, estas, as municipais.

Leal poderia, quem sabe, apelar a uma suposta competéncia implicita dos municipios de
legislarem sobre a esséncia de seu or¢gamento, mas optou por outro caminho, muito mais sutil.

Discretamente, sem entrar em detalhes, num lance linguistico quase imperceptivel,
simplesmente afirmou que “A competéncia dos Estados no assunto ¢ apenas supletiva da federal”,
de modo que “esta se deve limitar a expedicao de normas gerais”. Em outras palavras, defendeu que
a competéncia supletiva estadual ndo seria em relagdo a todas as demais normas de direito
financeiro, mas apenas as normas gerais. Estados poderiam complementar a massa legislativa
federal, desde que ndo saissem da generalidade — e, consequentemente, deixassem espaco aos
municipios para sua gestdo interna. A defini¢do do que seria ou ndo norma geral, ele admitia, seria
algo vaga e demandaria sedimentagdo jurisprudencial, mas o autor a0 mesmo tempo adiantava: “O
que parece, porém, inadmissivel ¢ que, a pretexto de estabelecer normas gerais, se regule toda a
matéria com extremos de minucia, de modo que nada mais remanesca para o poder legislativo
municipal™'.

Superado o 6bice da competéncia estadual supletiva no tema, restavam outros. Um deles,
que nao deve ser subestimado, era a compreensao até entdo predominante acerca da relacao entre
estados e municipios. Concedia-se usualmente aos estados, a época, papel muito mais destacado do
que hoje ndo s6 em face da Unido, mas também diante dos municipios: estes eram tendencialmente
vistos como criaturas do estado-membro, dele dependentes e por ele tutelados tanto quanto ele
desejasse.

Em Do Estado Federado e sua Organiza¢do Municipal, ensinava Castro Nunes que, numa

federacdo, os estados-membros eram internamente unitarios. Tal ponto de vista era apenas a

YULEAL, Restri¢oes a Autonomia Municipal (IIl), cit., p.427.
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expressao mais refinada de uma concepgdo vigente em boa parte do meio juridico-politico nacional.
Essa concepcdo, por sua vez, legitimava-se pelo culto ao modelo norte-americano, no qual os
estados-membros tinham ampla liberdade para regular as localidades. Nao era, pois, a toa que
Castro Nunes ¢ sua obra ainda eram discutidos e citados mais de duas décadas apos o langamento
do livro — suas ideias seguiam tendo ampla ressonancia.

Antonio Hespanha ja demonstrou o peso que aspectos vistos hoje como “ndo juridicos”
puderam ter no direito de outras épocas'””. E que, ao fazer-se Historia do Direito, deve-se levar em
consideracdo esses elementos no discurso juridico do periodo estudado.

Ao tratar de Laband e congéneres dos fins de XIX, destacou o historiador lusitano que eles
se esforcaram para livrar a dogmatica juridica de aspectos até entdo nela correntes, inclusive nos
debates constitucionais. Como que tentando purificar o direito, buscaram afasta-lo, sobretudo, de
arcaicos elementos de argumentacdo essencialista, como as concepcdes tradicionais sobre a
natureza do homem (ou da mulher), da sociedade, da na¢ao, do mercado. Nesse contexto, afirmou

Hespanha:

Ao contrario do que se acreditava da dogmadtica renovada da pandectistica do
direito publico, aquele sincretismo argumentativo ndo representava uma deficiéncia
do saber juridico, mas sim um saber juridico diferente do nosso. Eles queriam, ao
combinar saberes diferentes, buscar uma linguagem propria das “ciéncias politicas
e morais”, cuja verdade se dava dispersa e parcialmente, necessaria de ser
recuperada por meio de um sincretismo metodologico, que naquele tempo se
institucionalizava nas “academias de ciéncias politicas e morais”, tdo comuns no
mundo hispanico, como sublinhou J.M. Scholz em estudos preliminares sobre esse
mundo e que era formulado nessa retorica parlamentaria exemplarmente descrita
recentemente por Carlos Petit. E também essa obra dogmatica que tem de ser
recuperada pela historia, pesquisada em seus supostos filos6ficos, em suas posturas
metodologicas, em suas técnicas argumentativas, em seus resultados normativos e
em sua eficacia social e politica. Demonstrar que o estabelecimento do ‘método
juridico’ (de Laband e Jellinek) ndo representou a juridificagdo do discurso
constitucional, mas apenas uma ruptura discursiva no seio de um discurso

constitucional, por ja ser, por si mesmo, juridico, ainda que de outro modo'”,

Assim como os defensores do “método (puramente) juridico” aqui citado, Victor Nunes
teve de lidar com as narrativas, concepg¢des juridicas, crengas e estilos preexistentes no meio

juridico nacional. Quando o jurista escrevia, ja existiam visdes sobre o que seria a “autonomia

municipal” e sobre até que ponto poderia ir a legislacdo dos estados regulando as localidades e seu

192 HESPANHA, Antoénio Manuel. Questées de Etiqueta Juridica: se, como e por que a historia constitucional é uma
historia juridica. In: CARVALHO, Jos¢ Murilo de; CAMPOS, Adriana Pereira (Orgs.). Perspectivas da Cidadania no
Brasil Império. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2011, p.357-376.

9 HESPANHA, Questdes de Etiqueta Juridica, cit., p.364-5.
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governo. Nao por acaso, desde a Primeira Republica havia debates juridicos a respeito; desde a
Revolugdo de 1930, tal debate ja tentava moldar-se a reconfiguracdo nacional. Leal, portanto, trazia
apenas mais uma visao para disputar o espaco com aquelas ja presentes, em regra mais favoraveis
aos estados'™.

Quando o tedrico politico propds suas interpretacdes pro-municipio, a corrente rival tinha
grande relevancia. Na verdade, predominava. Tal era o seu peso, que podia ser facilmente
mobilizada para justificar uma concep¢ao mais reduzida da autonomia municipal. Nao faltavam
pontos de apoio, nem na doutrina nem nos direitos estaduais vigentes, para alguém que discordasse
de Victor Nunes.

A propria vocagdo interventiva da Constituicdo Federal, aliada a concepgao tradicional da
preponderancia estadual frente os municipios, podia conduzir a diminuigdes da autonomia
municipal pelos estados. Na analise de Victor Nunes, ndo faltavam exemplos de normas estaduais
que, para viabilizar a intervencdo estatal, criassem novas obrigagdes para os municipios ou
ampliassem aquelas ja previstas na Constitui¢do da Republica. A Constituicdo Federal, ao obrigar
outros entes a observarem limites minimos de aplicagdo de verbas em certas areas, parecia autorizar
os constituintes estaduais a fazerem o mesmo, criando ou ampliando deveres municipais no campo
da intervengdo. A constitucionalidade dessas medidas podia ser sustentada com consideravel
perspectiva de éxito: estar-se-ia apenas espelhando a Constitui¢do Federal.

Por mais que Victor Nunes desejasse intervengdo estatal e combate a desigualdades, nao
confiou as elites politicas estaduais o seu total direcionamento no municipio. Nesse ponto, portanto,
defendeu também a autonomia municipal, que ndo poderia ser tutelada pelas situagdes estaduais —
Leal emprestava grande énfase ao autogoverno e ao controle popular dos atos locais. Além disso, o
jurista temia que esses dispositivos servissem de expediente para manter o municipio sob ameaca de
interven¢do do Governador: através da imposi¢do de gastos obrigatorios em determinadas areas —
ou, o0 que tem os mesmos efeitos, da limitacdo de formas de arrecadagdo municipal —, o municipio
poderia ser levado a insolvéncia, adentrando em alguma das hipdteses de relativizacdo da

autonomia municipal previstas no art. 23 da Constitui¢do Federal'”.

19 Essa concepgdo tradicional da preponderincia estadual frente os municipios tem longa duragio, nascendo com a
Republica e tendo seus resquicios até hoje. Ndo por menos, José¢ Afonso da Silva, que auxiliou a constru¢do da
constitui¢do republicana mais municipalista que ja tivemos, categoricamente nega ao municipio o carater de ente da
federagdo, cf. SILVA, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, 32. ed., rev. e atual, Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p.101.

Pode-se retorquir que, nesse ponto, Jos¢ Afonso da Silva hoje representa visdo minoritaria, mas mesmo assim o
argumento se mantém: seu manual, de grande prestigio, ainda ¢ atualizado e vendido, formando geragdes de juristas no
Brasil.

SLEAL, Restri¢oes a Autonomia Municipal (Il), cit.
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Victor Nunes lidava, em Restrigoes a Autonomia Municipal, com tantas normas estaduais a
respeito de finangas municipais por conta do art. 22 da Constituicdo Federal de 1946. Ele criava a
atribuicao dos estados de “fiscalizar”, nos municipios, a “administra¢do financeira, especialmente a
execu¢ao do orcamento”, “pela forma” que fosse “estabelecida nas Constitui¢des estaduais”. Havia,
aqui, grande ameaca a autonomia municipal, comprovada pela histdria nacional.

Essa atribuicdo estadual de fiscalizar finangas municipais tinha sua origem nos
“departamentos de municipalidades”, criados durante o Governo Provisorio. Criagdo burocratizante
tenentista, foi rapidamente cooptada por elites estaduais e por elas defendidas na Constituinte de
1934. Instituidos para viabilizar a gestdo dos municipios, muitas vezes sem pessoal capaz de dar
conta das demandas administrativas, haviam-se revelado, também, um instrumento de interferéncia
no ambito local, permitindo as autoridades estaduais apreciar, inclusive, a oportunidade e a
conveniéncia dos atos praticados nessa esfera'®.

Previsivelmente utilizados como instrumento politico, continuaram existindo no Estado
Novo, sendo a tutela aprofundada pelo Decreto-Lei n°® 1.202/1939 e pelos Departamentos
Administrativos que este criava. Periodo de intensa centralizagdo administrativa nacional, o Estado
Novo estabeleceu cadeias de recursos administrativos que possibilitavam o exame de questdes
municipais — tanto em relagdo a legalidade quanto ao mérito — por interventores federais ou mesmo
por Getulio'’.

Com esse historico, ndo ¢ de se estranhar a desconfianca de Leal a respeito da fiscalizacao
estadual. O Brasil batia a porta, pois, por um lado, a cronica falta de quadros administrativos
qualificados no pais, sobretudo no interior, recomendava medida similar; por outro, a politica
tradicional, com suas trocas de favores, perseguicdes e interferéncias no governo local, a
desaconselhava enfaticamente.

Independentemente das opinides de Victor Nunes a respeito da existéncia do art. 22 da
CF/46, a disposicao existia e reclamava interpreta¢do que lhe desse sentido. A solugdo adotada pelo
jurista foi realizar uma analogia com o Tribunal de Contas da Unido e defender que essa
fiscalizagdo poderia acontecer apenas no plano da legalidade, sendo vedadas consideracdes de
oportunidade e conveniéncia, exclusivas dos 6rgdos municipais. Quaisquer tentativas estaduais de

adentrar seara privativa dos municipios seria inconstitucional.

1% Trabalhamos em detalhes a criagdo dos departamentos de municipalidades, bem como outras questdes

municipalistas no Governo Provisério, em HOCHHEIM, Bruno Arthur, 4 Prote¢do da Autonomia Local como
Forma de Centralizagdo: Os debates constitucionais sobre o municipio no Governo Provisério de 1930, In:
FLORES, Alfredo de J.; ALVAREZ, Alejandro; FELONIUK, Wagner (Orgs.), Cidade, Municipio e Espago Publico
na Historia Juridica, Porto Alegre: Editora Fi, 2022, p.203-267.

Y7 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.94-103.
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Em Restrigoes a Autonomia Municipal, Victor Nunes lidou com embaragos estaduais de
toda ordem ao autogoverno municipal — ao mesmo tempo que tinha que lidar com o texto
constitucional. De modo geral, rechacava restri¢gdes a arrecadagdo municipal, bem como previsoes
de gastos impostas ao municipio pelo estado-membro. Concedia algum espaco, ¢ verdade, a
“competéncia estadual supletiva para normas gerais de direito financeiro”, mas isso ficava mais no
plano das disposi¢cdes genéricas e moralizadoras, conducentes a maior transparéncia. Admitia
alguma proibigao estadual genérica — pautada na legalidade, ndo na analise do mérito da despesa — a
certas formas de gastos publicos de maior risco a probidade — desde que se tratasse de
compromissos de longo prazo, como concessoes por longo tempo, ou contratos em geral. E mesmo
essas proibicdes genéricas, feitas para “prevenir tendéncias perdularias da administragdo
municipal”, ndo deveriam, para Leal, ir muito longe: era o controle politico pelo eleitorado que
deveria ter primazia.

Isso confirma nossa interpretacdo de que Victor Nunes entendia o municipio como
instrumento de pedagogia democratica. Nao queria ver o municipio submetido a uma tutela, mas
sim os individuos se formando cidaddos numa politica local livre, habilitando-se a partir dela a
discutir os destinos coletivos.

Com Restrigoes a Autonomia Municipal, Victor Nunes tentou influenciar o debate politico-
juridico brasileiro, fornecendo argumentos para demonstrar a inconstitucionalidade de dispositivos
constitucionais estaduais contrarios a autonomia municipal. Tais argumentos, tornados publicos,
podiam nao s6 influir no debate politico, mas também lastrear disputas judiciais. Havia afinal, nesse
assunto, o encontro de duas novidades da Constituicdo de 1946: o refor¢o da autonomia municipal e
a representagdo de inconstitucionalidade.

A representagdo interventiva fora introduzida no regime como forma de controle abstrato —

ou, como Leal entdo mencionou, “in genere”'®

— de disposigoes estaduais que violassem principios
constitucionais determinados, dentre eles a “autonomia municipal” (art. 7°, VII, “e”). Essa nova
ferramenta ndo tardou a ser mobilizada nas disputas politicas, inclusive em questdes municipalistas.

No trabalho, Leal citou a Representagao n°® 96, referente a Constituigdo de Sao Paulo, tendo
o Supremo concluido pela inconstitucionalidade de parte do diploma que invadiria a autonomia
municipal. Mencionou, também, a Representacdo n° 97, relativa a Constituicdo do Piaui, que

questionava disposicdo que cometia a fiscalizagdo das finangas municipais a Comissao Permanente

da Assembleia Legislativa.

8 LEAL, Victor Nunes, Personalidade Judicidria das Camaras Municipais, Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v.15, p.46-64, jan.-mar. 1949, p.58
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O grande esfor¢co de pesquisa e teorizagdo que Restricoes a Autonomia Municipal
representa pode ser visto como um lance estratégico: tratava-se de fixar, de acordo com o ideario do
autor, critérios de afericdo de constitucionalidade para uma profusdo de normas estaduais que
lidavam com a autonomia municipal. Critérios, esses, homogéneos, coerentes ¢ de feicdo pro-
municipal. Mais do que um simples posicionamento tedrico, havia aqui um incentivo ao judicializar
da questdo, ofertando-se ao Judiciario parametros decisorios.

A capacidade do texto de obter repercussdo jurisprudencial nio era pequena. A época, as
elites juridicas do Rio de Janeiro eram pequenas e nelas, como ja demonstramos, Victor Nunes tinha
bom transito. Nao ¢ de se descartar que ele conhecesse outros ministros do Supremo — Hahnemann
Guimardes ja fora seu professor, por quem, de acordo com Sepulveda Pertence, tinha veneragdo'” —

podendo-lhes oferecer seu ponto de vista, com seus artigos ou por outras formas de contato.

4.1.2.3 Reforcando o eleitorado local: representacdo efetiva e abrandamento dos conflitos politicos

Questao juridica relevante da época era a possibilidade, ou nao, de impetragao de mandado
de seguranca por camaras de vereadores — sobretudo contra prefeitos. Victor Nunes, vendo a
relevancia do tema para a vida municipal e a democracia local, manifestou-se a respeito.

A situagdo era mais juridicamente peculiar do que aparentava a primeira vista. Por maior
amplitude que se emprestasse a garantia do mandado de seguranga, o intérprete deparava-se com
obstaculo potencialmente intransponivel: o da falta de legitimidade processual da Camaras de
Vereadores.

A Camara nao possuia personalidade juridica, uma vez que era tida por fragmento —
“orgdo” — do municipio, este sim pessoa juridica de direito publico. Apenas o Chefe do Executivo,
como representante juridico do municipio, poderia ingressar em juizo. Mas o que fazer quando era
justamente com o prefeito que a Camara havia entrado em conflito?

Essa situag@o ocorreu algumas vezes nos primeiros anos da Constituicao de 1946, havendo
judicializagdo da matéria. Para dar-lhe solug¢dao, Victor Nunes investiu na distincdo entre a
personalidade juridica (prevista no Codigo Civil) e a capacidade de estar em juizo. Sendo o direito
processual matéria autbnoma — concepgdo que ainda ndo triunfara de todo, no Brasil*” —, possuia
categorias proprias, dentre elas a possibilidade de estar em juizo. A Camara de Vereadores, assim,

poderia ser parte processual sem ser pessoa juridica — tal qual o curador da herancga jacente.

19 PERTENCE, Preficio, cit., p.13.
20 Como se infere do texto de Leal, vindo ele proprio a usar a expressdo “direito adjetivo”, referente a concepgio
diversa da relag@o entre direito material e direito processual.
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Victor Nunes justificava esse posicionamento com argumentos técnicos extensos, mas
importa ressaltar aqui o seu fim declarado: permitir que conflitos politicos pudessem ser resolvidos
com recurso ao Judiciario, se essa solu¢ao bastasse a sua finalizacao.

Segundo o autor mineiro, a Constituicdo de 1946 seria “tdo acentuadamente judiciarista”,
que “seria simplesmente ilogico negar a solugdo jurisdicional para todos os possiveis conflitos entre

99201

as camaras municipais e os prefeitos”®". A representac¢do interventiva — que permitia ao Supremo

“fulminar, in genere, dispositivos constitucionais dos Estados (...) em conflito com a Lei Magna” —
teria dado “ao Poder Judiciario um relévo desconhecido por nossos estatutos politicos anteriores”**,
levando a judicializagdo de conflitos politicos.

Ao sustentar sua posi¢do, Leal ndo visava a defender um aristocratismo judicial. Queria,
1sso sim, que o Judicidrio assegurasse o reforco da representagao popular no governo local, servindo
ainda de valvula de escape para os seus conflitos. Essa funcdo pacificadora parecia-lhe, por sinal,
muito relevante. A seu ver, ndo haveria “qualquer conveniencia publica” em deixar a resolugdo de
problemas politicos apenas para meios politicos como a responsabilizagdo politica — que acirrariam
o conflito e o deixariam mais extremo®®,

“Conlflito politico acirrado” ou “extremo” no Brasil de entdo poderia significar muita coisa,
inclusive tiroteios e mortes. Vastamente rural e em grande parte sob influéncia de chefes politicos
locais costumeiramente bem armados ¢ com numero consideravel de elementos leais, o pais nao
podia reputar os conflitos locais um problema menor. O risco de uma espiral destrutiva nao podia
ser excluido quando surgiam conflagragdes misturando disputa politica imediata e ressentimentos
familiares. Ainda que as Justicas locais estivessem sob a ascendéncia dos governadores, a tentativa
de Leal de criar uma rota alternativa para o desafogo de tensdes locais- com o recurso a terceiro
potencialmente imparcial, em tese desvinculado do conflito e adstrito ao direito- poderia, em tese,
significar a preservacao de vidas e da legalidade,

Deve-se levar em conta, também, que havia municipios com prefeitos ndo eleitos,
nomeados pelos Executivos estadual ou federal, o que ampliava a importancia da Camara de
Vereadores como veiculos de insatisfagdo popular. Desse quadro ndo se excluia, naquele mesmo
momento, sequer o Distrito Federal, mencionado por Victor Nunes. Ali, o conflito versava sobre a

proibi¢cdo de irradiagcdo dos discursos proferidos na Camara de Vereadores, sendo o advogado do

21 LEAL, Personalidade Judicidria das Camaras Municipais, cit, p.59.

LEAL, Personalidade Judiciaria das Camaras Municipais, cit, p.58.
LEAL, Personalidade Judiciaria das Camaras Municipais, cit, p.61.
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Legislativo Sobral Pinto

Kubitschek®.

% — jurista mineiro que seria, posteriormente, elo importante entre Leal e

4.1.2.4 Do municipio a Unido: a centralizacdo num pais em rapidas transformacdes

Por maior entusiasta que fosse do autogoverno local, Victor Nunes ndo perdia de vista o

duplo fundamento do coronelismo e do falsear do regime democratico a partir da base: a auséncia

de efetiva autonomia municipal e o atraso social brasileiro, sobretudo na estrutura agraria. Além do

regime autonomista dos municipios, era necessaria uma ampla atuagdo estatal no dominio socio-

economico que alterasse as condicdes de vida da populagdo brasileira. Para isso, porém, a esfera

municipal ndo estava bem capacitada.

O autor, nessas horas, recorria sem hesitar a Unido. E por isso que defendia, aqui, o seu

fortalecimento, o qual poderia se dar mesmo as expensas das atribui¢gdes municipais, quando fosse

necessario.

Vejamos o trecho inicial de uma secao de titulo ja bem sugestivo:

INTERVENCAO DO ESTADO NA ORDEM ECONOMICA: SEU
REFLEXO SOBRE AS ATRIBUICOES DOS MUNICIPIOS

Parece fora de duvida que as condi¢des da vida moderna ndo sdo muito
favoraveis ao desenvolvimento das atribui¢Ges municipais, ou, em outras palavras,
sao mais favoraveis a extensao dos poderes centrais. Um niimero cada vez maior de
problemas administrativos requer solu¢do de conjunto, sendo para o pais inteiro ou
para todo um Estado, ao menos para um grupo de municipios, que eventualmente
podem pertencer a Estados diferentes. As estradas de rodagem ja sdo, por exemplo,
em grande parte, um problema nacional, que vai sendo progressivamente subtraido
a competéncia municipal. Também os problemas de saneamento apresentam em
medida crescente esse carater. A propor¢io que ampliarmos o uso da eletricidade,
0s municipios nem serdo capazes de empreender individualmente a construgao de
grandes centrais elétricas, nem de enfrentar isoladamente as poderosas empresas
que porventura se incumbam de tal servico. Na medida, portanto, em que estes ¢
outros encargos, por conveniéncia publica ou por necessidade técnica, se forem
centralizando, correspondentes parcelas de autoridade serdo amputadas aos
municipios®®.

204

LEAL, Personalidade Judiciaria das Camaras Municipais, cit, p.61-3. O jurista ja era célebre por sua atuacdo

como advogado de presos politicos no Estado Novo, ocasido em que defendeu Arthur Ewert/Harry Berge. O
patrocinio da causa hoje ¢ conhecido em grande parte por sua invocac¢ao da Lei de Prote¢do aos Animais contra os
abusos cometidos pelos agentes de custddia. Para uma recente sintese, PAIXAO, Direito, Politica, Autoritarismo e
Democracia no Brasil, cit.

25 LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit., p.270.

26 TEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.105-6.
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Esse argumento, naturalmente, ndo era de todo novo, sendo corrente no periodo, e mesmo
antes dele, por parte dos defensores da centralizagdo. Nao por acaso, Jodo Mangabeira, ao defender

o trabalho da Comissao do Itamaraty, o invocara:

O que o ante-projecto fez foi considerar nacionaes certos interesses locaes,
que, no curso de 40 annos, tomaram esse caracter, como a instruc¢ao primaria, a
saude publica e a viagdo ferrea. Foi assim considerar certos problemas, que
surgiram entre nos regulados por convengdes internacionaes, como a
radiotelegraphia, a navegagdo aerea, e circulagio de automoveis®”’.

Victor Nunes, o inimigo do esvaziamento do municipio, ndo combatia a federalizacdo de
servicos e assuntos locais relativos a intervencao estatal de larga escala. Pelo contrario, defendia-a,
pois acreditava ser essa federalizacdo pressuposto da superacdo dos problemas nacionais e via para
as mudangas sociais que viabilizariam a real democratizacdo no Brasil. O autor apostava, aqui, na
Unido- e isso talvez explique a quase auséncia, em sua obra, de referéncias a intervencao estatal
feita pelos estados-membros.

Tanto as transformacgdes sociais quanto o regime juridico da Constituigdo de 1946 traziam
mudangas em relagdo ao passado, de acordo com o autor. A atuacdo estatal em terreno
tradicionalmente reservado a competicdo individual poderia, em tese, até fazer ressurgirem
atribui¢cdes municipais de regulamentacdo que as camaras haviam exercido na era colonial. Essa
hipotese, todavia, ndo era a que realmente importava nos tempos novos: neles, afinal, a “intervengao
depende de um planejamento que transcende os limites do municipio e do Estado e que ha de ficar,
por isso mesmo, confiado a autoridades federais™®,

Segundo Leal, as alteragdes politicas advindas do fim do Estado Novo também
ocasionaram mudancas substanciais na intervencao estatal. O dominio do governo federal sobre as
esferas estadual e municipal permitira, antes, uma clara compartimentalizacdo de tarefas entre os
niveis federativos, cada qual recebendo atribuicdes no seu ambito territorial de atuagdo. A
redemocratizagao do pais teria alterado o quadro, fazendo com que diferentes partidos controlassem
os entes territorialmente menores € os maiores. Estes estariam cada vez mais tentados a instalar
orgdos naqueles, com autoridades designadas a partir da capital, o que embaralharia o jogo
federativo — e mesmo traria “sério embarago, sendo administrativo, pelo menos politico, aos érgaos

locais de governo™®.
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MANGABEIRA, Em Torno da Constitui¢do, cit, p.16-7. O baiano tinha em mente, aqui, principalmente
competéncias estaduais, mas o raciocinio ¢ 0 mesmo.

28 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.107.

29 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.107-8.
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Detentora da visdo do todo, s6 a Unido conseguiria servir de instrumento de uma
intervengdo estatal transformadora da sociedade, capaz de viabilizar, no pais, uma democracia
efetiva. Era, a bem dizer, a ferramenta unica possivel, a via incontornavel. Resta avaliar como o

jurista lidava especificamente com ela.

4.1.3 A Unido em tempos de intervengdo estatal democratizadora

Analisaremos nessa secao como Victor Nunes Leal lidava com a intervencao estatal e a
democracia, a partir de trés pontos focais dos debates de sua época: a expansao dos poderes da

Unido e o Senado.

4.1.3.1 A ampliagdo dos poderes federais

A partir do Governo Provisério de 1930, comecou no Brasil uma expansao mais aberta da
intervencdo estatal, que persistiria até¢ o regime militar. J4 entdo e mais ainda apds a Segunda
Guerra, o grande modelo eram os Estados Unidos, nos quais, a despeito da manutengdo do texto
constitucional, operaram-se profundas revisdes no equilibrio federativo por for¢ca da intervengao
estatal- tendéncia j4 delineada no século XIX e muito refor¢ada no XX, sobretudo a partir do New
Deal. Outros paises do Ocidente passavam por processos centralizadores analogos, mas os Estados
Unidos eram a referéncia marcante: eram vistos como modelo de éxito, eram os pioneiros da forma
federativa moderna e também possuiam, como o Brasil, dimensdes continentais.

Victor Nunes, como j& vimos, defendia concepgdo essencialmente flexivel do federalismo:
fundamental seria a reparticdo de competéncias numa Constituicdo rigida — tudo mais seria
contingente. Da mesma forma, os poderes locais poderiam ser mais ou menos extensos. Leal
expressamente refutava a ideia de que os Estados Unidos seriam “exemplo historico da federagao
completa”, cujas linhas deveriam ser utilizadas para julgar um Estado mais ou menos federal®'’.

O feitio do federalismo de um pais dependeria sobretudo das suas condic¢des historicas, ndo
havendo forma absoluta e universal. Por conseguinte, se nossa Republica partira de um Império
unitario, € nao de estados independentes, ndo haveria por que se esperar que o federalismo no pais
fosse idéntico ao dos EUA. Além disso, frisava o jurista, haveria um movimento geral de expansao
das competéncias federais em detrimento das estaduais, fenomeno esse que também atingiria o

211

proprio pais ao norte”'. Nao haveria, portanto, por que se defender ampla descentralizagdo no

20 LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit., p.765, 769.
M LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit., p.769.
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Brasil, nem motivo para obstar a intervengdo estatal federal com base em modelos a priori de
federagao.

A propria divisdao de competéncias entre estados e Unido ficaria cada vez mais complexa,
devido as competéncias implicitas desta — grande motor de expansdo dos poderes centrais. Frente as
novas necessidades da vida, cresceria a demanda por agdes estatais, assumidas ndo raro pelos

1a212 . : ~ . , A .
poderes centrais®'“. Outro mecanismo de centralizagdo seria o fato de que, nas areas de competéncia

conjunta, a palavra final acabava pertencendo ao proprio legislador federal:

E, alids, fendmeno universal o alargamento da competéncia da Unido nos
Estados Federais. A outorga, a Unido, do poder de estabelecer principios, tragar
diretrizes, formular quadros em certos assuntos, permite, na pratica, que a Unido se
substitua aos Estados em tais assuntos, bastando que imponha principios
minuciosos, diretrizes especificadas e quadros rigidos. A maior ou menor extensao
dessas linhas gerais fica ao inteiro arbitrio da Unido. Em nossa atual Constituicdo,
como na de 1934, ésse campo de competéncia mista ou concorrente ¢ de grande
amplitude, e ainda mais se alarga com o concurso dos poderes implicitos*".

Leal, aqui, dialogava com Castro Nunes*'* e Gongalves de Oliveira*”, cujas obras citava ao
afirmar que a “maior ou menor extensao” das linhas gerais na competéncia concorrente ficaria “ao
inteiro arbitrio da Unido”. Deve-se destacar, todavia, que se tratava de reconstru¢do livre de seus
raciocinios, num lance linguistico novo, uma vez que ambos se ocupavam da bitributacdo sob o
Estado Novo. Esse tema tinha, além disso, regime juridico muito especifico*®, sendo questionavel a
transposi¢cdo de seu tratamento para outros assuntos. Fica evidente, todavia, o afa de Victor Nunes
em viabilizar a expansao legislativa federal.

Nenhum dos raciocinios empregados por Victor Nunes era completamente novo, mas eles
eram profundamente reveladores do modo pelo qual o jurista mineiro encarava a atuagdo federal. O
autor ndo se opunha as expansdes da atividade federal, tanto que seu arcabougo tedrico as
acomodava e fomentava. Nao por acaso, ao longo da vida o veremos, em inimeras ocasides, optar
pelas interpretagdes mais centralizadoras, ainda que elas ndo fossem as Unicas possiveis. E raro vé-

lo afirmar que certa competéncia seria estadual, em vez de federal.

22 LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit., p.782-3;LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.105-6.

23 LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit., p.783.

214 NUNES, José de Castro, Problemas da Partilha Tributdria, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1,
n.1, p. 1-16, jan. 1945.

OLIVEIRA, Antonio Gongalves de, Da Competéncia do Presidente da Republica para Declarar a Existéncia de
Bitributa¢dao — Art. 24 da Constituicdo Federal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 1, n.1, p. 49-
62, jan. 1945.

CF/1937, art. 24: “Os Estados poderao criar outros impostos. E vedada, entretanto, a bitributagdo, prevalecendo o
imposto decretado pela Unido, quando a competéncia for concorrente. E da competéncia do Conselho Federal, por
iniciativa propria ou mediante representacdo do contribuinte, declarar a existéncia da bitributagdo, suspendendo a
cobranga do tributo estadual”.
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Quao longe Leal estava pronto a ir admitindo poderes implicitos federais na intervencdo
estatal, isso mostra seu tratamento da telefonia. Se reconhecia ser esta de competéncia legislativa
estadual, destacava, por outro lado, que cabia a Unido legislar sobre “a fiscalizacdo e revisao das
tarifas dos servigos publicos explorados por concessao”. Assim, no exercicio desta competéncia,
poderiam os poderes centrais criar as mais variadas normas sobre os servigos de telefonia
concedidos.

Notavel era o caso das isen¢des da Unido em relagdo a tributos estaduais ou municipais —
hoje denominadas “isenc¢des heteronomas”. Em principio, admitia Leal, apenas o ente instituidor do
tributo poderia conceder as iseng¢des. Por outro lado, era necessario considerar que isso nao impedia
a Unido de estabelecer gratuidades em dadas matérias, como o casamento das pessoas pobres ou o
reconhecimento de filhos naturais (Decreto-Lei n° 3.200/1941), com base em competéncia implicita
existente no poder da Unido de regular a matéria principal. Seria possivel, assim, considerar-se
medida andloga que afetasse as rendas estaduais em outras matérias.

Quanto a tributagdo, todavia, a questdo era mais nuancada e Victor Nunes era mais
cauteloso. Nota-se nessa parte do texto uma assertividade menor, uma vez que o jurista limitava-se
a descrever o que ocorria. Além disso, o autor encerrava o trabalho deixando transparecer que nao
estaria claro até onde a Unido poderia exercer esses poderes, de modo que apenas restaria a analise
casuistica. Caberia, assim, ao Judiciario a delimitacdo dessa atribuicdo no cotidiano, “tendo em
vista a necessidade de resguardar a sanidade das finangas estaduais e municipais”’. Esse trecho
importa tanto por demonstrar as complexidades dos assuntos de que Leal tratava, sem escolhas
faceis, quanto por revelar que, mesmo assim, o jurista estava disposto a aceitar certa dose de
interferéncia federal em matéria, em principio, de competéncia de outros entes.

Em verdade, Victor Nunes abordava aqui uma das maiores polémicas do direito
constitucional do periodo. O cerne da questdo era o paragrafo tnico do artigo 32 da Constitui¢do de
37°'*. Havia discussdo sobre se a isen¢do outorgada seria relativa apenas aos tributos do ente
concedente, ou se a Unido poderia criar isengdes em tributos estaduais ou municipais — o que
efetivamente fizera, como no caso de cooperativas (Decreto-Lei n°® 5.893/1943).

A jurisprudéncia a respeito vacilava, inclusive no STF. Ora se entendia inconstitucional a

isencdo heteronoma de cooperativas, ora se entendia admissivel esse tipo de isen¢do em relagdo aos

27 LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit., p.784.
218 «Art 32 - E vedado a Unifo, aos Estados e aos Municipios:
a) criar distingdes entre brasileiros natos ou discriminagdes e desigualdades entre os Estados e Municipios;
b) estabelecer, subvencionar ou embaragar o exercicio de cultos religiosos;
¢) tributar bens, rendas e servigos uns dos outros.
Paragrafo unico - Os servigos publicos concedidos ndo gozam de isengao tributéria, salvo a que lhes for outorgada,
no interesse comum, por lei especial”.
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servicos de transporte aéreo- ai incluido o postal, por conta de diploma anterior ao Estado Novo,
surgida no Governo Provisério (Decreto n® 20.914/1932). Além disso, mesmo a Comissdo de
Negocios Estaduais variava de entendimento e, dada a resisténcia estadual em julgados locais
diversos, o Governo Federal chegara a recuar parcialmente através do Decreto n°® 6.274/1944. Além
do texto constitucional expresso, os poderes implicitos da Unido também eram invocados para
afirmar a constitucionalidade das isen¢des heteronomas®".

Victor Nunes hesitava em posicionar-se a respeito, embora provavelmente visse com certa
simpatia a atua¢do federal: esse tipo de isencdo tinha claras finalidades extrafiscais, sendo
instrumento de interven¢do estatal. A Unido, procurando fomentar atividades essenciais para o pais
— como a aviagdo e o cooperativismo — as desonerava, facilitando seu desenvolvimento.

Nao obstante, Leal receava o uso temerario dessa faculdade. Nao por acaso, em posterior
trabalho escrito ja sob a égide da Constituicdo de 1946, negou aos estados a possibilidade de
criarem isengdes sobre tributos municipais. Aludiu, na ocasido, a representagdo interventiva que
julgara inconstitucional disposi¢des da Constituicdo de Sao Paulo limitadoras da autonomia
municipal, listando em seguida mais de uma dazia de estados cujas constituicdes possuiam uma ou
mais disposi¢des desse tipo??*?!.

Victor Nunes vivia em época de muitas transformacdes e discussdes acerca de matéria
tributaria no Brasil, decorrentes da intervencao estatal. Como o poder publico assumia ntimero
crescente de funcdes para combater a desigualdade no pais e o seu atraso econdmico, necessitava
também de novos instrumentos, inclusive no campo da tributagcdo. Este era reconfigurado, fosse
para fazer caixa para as novas despesas, fosse para induzir comportamentos. Analogamente ao que

ocorrera na Alemanha®??

, a intervencao estatal contribuia para a paulatina autonomizagao do Direito
Tributario enquanto disciplina e para a federalizacdo de seu nucleo- concluida com a Emenda n°
18/1965 e o Codigo Tributario Nacional. Este, declarando ter seu fundamento de validade na
competéncia federal para legislar sobre “normas gerais de direito financeiro”, autonomizava

definitivamente a disciplina e estabelecia a regulacao federal da tributacdo em todo o pais.

4.1.3.2 O Senado em tempos de intervencdo estatal

219

OLIVEIRA, Antonio Gongalves de, Da Competéncia do Presidente da Republica para Declarar a Existéncia de
Bitributagdo, cit.; BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n° 4.152, Relator: Min. Filadelfo
Azevedo, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.5, p.118-21, jul. 1946.

Ele admitia, apenas, isen¢des estaduais referentes a cooperativas — ¢ de forma muito restrita. Victor Nunes as
admitia apenas porque o Supremo reconhecera a constitucionalidade de decreto-lei federal, bem como as limitava
aos termos da legislacdo federal — o que importava, na pratica, em ignorar a disposi¢ao estadual e aplicar a federal.
21 LEAL, Restrigoes a Autonomia Municipal (Il), cit., p.394-5.

22 STOLLEIS, Geschichte des éffentlichen Rechts in Deutschland (Vol. 3), cit.
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Na era do estado Interventor, as camaras altas passaram a ser revistas, tendo por vezes sua
propria existéncia questionada. Tanto seu modelo quanto sua composi¢ao viraram objeto de intenso
escrutinio e debate, inclusive do ponto de vista da participacdo popular, num contexto de
democratizagdo e integracao politica de massas.

Uma das poucas emendas a Constituicdo dos Estados Unidos em sua longa historia foi a
16?, que tratou precisamente do assunto. Aboliu a elei¢do de senadores pelas assembleias estaduais e
instituiu o voto popular direto, a0 mesmo tempo que tentou impedir que normas locais
artificialmente diminuissem o numero de eleitores’”. A Camara dos Lordes do Reino Unido
também passava por intensas reformas e pressoes, como revelam as duras criticas de Laski a seu
respeito. Na primeira metade do século XX, reduziu-se consideravelmente seu peso na politica,

primeiro através do Parliament Act 1911, depois pelo Parliament Act 1949.

O Brasil ndo ficou a parte dos influxos questionadores das camaras altas: O Senado ja
havia passado por diferentes experimentos na década de 1930. No fim do Estado Novo, no entanto,
a Lei Constitucional n® 9 restaurou a Camara dos Deputados e o Conselho Federal dando-lhes
feicdes mais tradicionais. Dessa forma, relangava-se desenho institucional até hoje vigente no
Brasil.

Victor Nunes optou por lancar-se decididamente no debate sobre o Senado. Seu principal
texto a respeito foi O Sistema Bicameral e a Elaborag¢do das Leis na Constitui¢do de 1946, obra em
que abandonou o seu habitual estilo calmo, pausado e sereno. Aqui, desde o inicio o jurista adotou
postura abertamente politica, deixando claro por que escrevia e o que defendia ideologicamente; foi
particularmente incisivo, sobrepondo argumentos de varias ordens e deixando clara sua antipatia
para com o Senado.

O cerne da critica de Victor Nunes era o fato de que tal 6rgao teria perdido sua fun¢do nos
novos tempos, “em que todo o mundo em certa medida” encontrar-se-ia “numa era revolucionaria”.
Como institui¢do superada, ndo faria sentido manté-lo na Constituicdo de 1946. Seu tempo ja teria
passado.

Para Leal, o fato do Brasil ser uma federacdo nao demandaria, necessariamente, uma
representacdo dos estados. Repetia aqui posi¢do ja delineada anos antes: o Senado ndo seria

essencial ao regime federativo, o qual seria flexivel*,

23 Section 1: “The Senate of the United States shall be composed of two Senators from each State, elected by the

people thereof, for six years; and each Senator shall have one vote. The electors in each State shall have the
qualifications requisite for electors of the most numerous branch of the State legislatures”.
24 LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit., p.767-8.
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Invocando posi¢des de Jodo Mangabeira quando da elaboracdo da Constituicao de 1934,
Leal prevenia contra o que o politico denominava idolatria das formulas. Adotava, na esséncia, o
mesmo raciocinio: o federalismo seria forma de Estado capaz de abrigar inimeras variagdes; nao
havia razao, portanto, para um pais se aferrar ao que fora decidido alhures, sendo absurdo tomar por
“heresia politica qualquer desvio do padrdo norte-americano”**. O Senado dos EUA, alias, teria
sido mero fruto de um compromisso nas circunstancias politicas do passado daquele pais.

Repetindo raciocinio ja exposto em outros textos sobre a flexibilidade das institui¢des e

saberes humanos, afirmava Leal:

Em politica, para ndo falarmos de outros setores da acdo humana, tddas as
criagdes sdo instrumentais. Elas nascem e vivem em funcdo de necessidades
sociais, correspondendo sobretudo aos interésses da classe dominante. E assim
como nascem e vivem em funcdo de necessidades sociais, também morrem, ou
tendem a morrer, quando essas necessidades exigem novas solu¢des. Comprimir o
processo politico em modelos rigidos, por amor das férmulas, é negar o proprio
processo politico, € desconhecer o carater teleologico das instituigdes politicas, €
supor que as constru¢des politicas sdo produtos da natureza e nao produtos
humanos®.

Dessa forma, dever-se-ia manter o Senado apenas se isso ainda fizesse sentido, ou na
medida em que o fizesse. A revolucdo por que o mundo passava, de acordo com Leal, requeria
legiferacdo em grande velocidade e volume — meta que a tradicional bifurcacao do Legislativo ndo
ajudava a atingir. Retomando exposi¢do sua sobre a separacdo de poderes (que abordaremos

adiante)™’

, 0 autor descrevia o Senado como produto de outra época, na qual a prioridade era
impedir ou pelo menos dificultar a acdo estatal, dela protegendo a liberdade. Assim como o poder
estatal era dividido em trés poderes, o Legislativo o seria em dois 6rgaos, buscando-se frear e filtrar
ao maximo o fluxo de comandos das autoridades. Nos tempos atuais, contudo, a sobrevivéncia do
regime democratico exigia o oposto: ndo o Estado contido, mas o ativo, em constante legiferagao.
Sinal dessas mudangas, para Victor Nunes, era a simplificagdo do processo legislativo
operada na Constituicdo de 1946: o projeto de lei ndo mais tramitava entre as casas multiplas vezes,
pois, em caso de emenda na casa revisora, a iniciadora deliberaria definitivamente. O contraste era
grande com a Constituicdo de 1891, que autorizava o retorno do projeto a casa revisora quando a

casa de onde partira o projeto de lei recusava a sua alteragdo. Nessa hipdtese, a casa revisora podia,

mediante votacdo por quoérum de dois terg¢os, confirmar as alteragdes rejeitadas. Acontecendo isso, o

2 LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragédo das Leis na Constitui¢do de 1946, cit., p.433-4.

26 LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragédo das Leis na Constituicdo de 1946, cit., p.434.

27 LEAL, Victor Nunes, A4 Divisdo dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 4, p. 405-420, abr. 1946.
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jogo prosseguia, com o projeto passando pela terceira vez na casa iniciadora, que poderia rejeitar
nova e definitivamente as emendas, agora por dois ter¢os*®.

De fato, como notava Victor Nunes, o processo legislativo se simplificava no Brasil, sendo
acelerado para tentar acompanhar a velocidade crescente da sociedade e da politica. Exemplo claro
disso ¢ a comparagdo do procedimento de alteragdo do texto constitucional ao longo da historia
brasileira: o rito de emenda, propositalmente mais lento do que o da legislacdo ordinaria, adotou
diferentes formas, de ritmo crescente; a medida que as Constituigdes se sucediam e a sociedade
ficava mais dinamica, menos tempo passou a tomar o processo de mudanca. A Constitui¢ao de
1824, para a alteracdo de “matéria constitucional”, demandava a eleicdo de uma nova legislatura
com procuragdes que conferissem aos eleitos especiais faculdades para a mudanga proposta (arts.
174 a 178). A de 1891, por sua vez, exigia aprovacao em trés discussdes por dois ter¢os dos votos
em cada casa — isso sO para a propositura, devendo-se repetir esses requerimentos, no ano seguinte,
para a votagdo (art. 90). A de 1934 tinha procedimentos distintos de acordo com a matéria afetada,
sendo necessarias votagdes em duas legislaturas seguidas ou em dois anos consecutivos (embora,
neste caso, a aprovagao por dois ter¢os em uma das casas agilizasse consideravelmente o processo-
cf. art. 178).

Os debates na Constituinte de 1946 sdo profundamente sintomdticos. Neles, Gustavo
Capanema e Cristiano Machado apresentaram emenda ao projeto em discussdo, autorizando a
aceleragdo do processo legislativo das emendas constitucionais, quando para tanto houvesse o apoio

de dois tergos de cada casa. A justificativa dos constituintes foi

A emenda admite a possibilidade de ser a Constituigdo reformada, em
qualquer de suas disposi¢des, independentemente do intersticio parlamentar,
tradicionalmente exigido pelo nosso direito constitucional, desde que pela reforma
se pronunciem dois ter¢cos dos membros das duas Camaras do Congresso Nacional.

A rigidez do texto constitucional, nos térmos tradicionais, j4 ndo € mais
possivel.

Esse texto vai ficar amplo demais; ndo regera somente as matérias
estritamente constitucionais, mas um sem numero de relagdes sociais, a que o
direito antigo ndo se referia constitucionalmente. Essa amplitude diminuird a
densidade do texto; ndo pode deixar de tornd-lo menos rigido.

Além disso, ndo seria prudente, num mundo de tdo rapidas e imprevistas
mudancgas, como o do nosso tempo, organizar juridicamente a Nacdo em térmos
incompativeis com a propria natureza dessas mudangas®.

28 LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na Constituicdo de 1946, cit. p.439-40.
29 ESPINOLA, Eduardo, Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (18 de setembro de 1946), 2. vol. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1952, p.668-9.
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O mundo passava por transformacgdes velozes e o Estado passava a atuar em ntimero
crescente de matérias, as quais ndo raro demandavam decisdes ¢ alteracdes rapidas. Essa dindmica
alcancava o texto constitucional, cuja alteracdo nao podia ser demasiado lenta. O Estado
interventor, portanto, também esteve e esta associado a uma maior flexibilizagdo do processo
legislativo, inclusive para a modificagdo da propria Constitui¢do™.

De acordo com Victor Nunes, as circunstancias especificas brasileiras tampouco tornariam
positiva a presenca do Senado. Ele ndo teria o conddo de evitar a predominancia dos estados mais
populosos sobre os demais — um de seus objetivos classicos —, uma vez que as leis orgamentarias
necessariamente iniciavam sua tramitacdo na Camara dos Deputados, a qual daria a palavra final
sobre qualquer emenda eventualmente inserida na outra casa.

Enfrentando outro argumento usual a favor do Senado, desmentia o autor que os senadores,
em virtude de seu mandato mais extenso e da duragao continua da casa, teriam maior independéncia
frente ao Executivo. Isso seria, para Leal, “[o]utro exemplo tipico de como as palavras e os
principios encobrem muitas vezes uma realidade muito diversa daquela que procuram exprimir”. O
que a experiéncia brasileira demonstrava seria exatamente o contrario, o maior governismo do
Senado em relagdo a Camara dos Deputados, “embora o Congresso republicano no Brasil ndo se
haja notabilizado pela independéncia em face do executivo. Quem quiser comprovar que comparega
aos nossos saldes legislativos e compare a dogura habitual do Monroe com a irreveréncia, por vezes
turbulenta, do Pal4cio Tiradentes™*'.

Importante esclarecer que governismo para Victor Nunes ndo significa “facilidade do
Executivo em montar base de apoio na casa legislativa, dentro das regras do jogo democratico” —
desenvolvimento pelo qual ele teria até simpatia, considerando seu apoio a Executivos de fei¢ao
democratica. Como se pode depreender de Coronelismo, Enxada e Voto, o termo governismo tinha,
para o jurista, um sentido negativo, ligado ao falseamento da representacdo popular (com a elei¢cdo
de elementos que ndo correspondessem a “verdade eleitoral”, através de expedientes como a
supressao do voto, a perseguicao politica, a fraude eleitoral ou o uso abusivo da maquina

administrativa).

20 Atualmente, exige-se votagdo dupla, em cada casa, com quorum de 3/5 — ndo vendo a jurisprudéncia invalidade se

as duas votagdes se consumarem no mesmo dia. Essa agilidade extrema, porém, parece ter hoje menos a ver com as
demandas de uma sociedade dindmica do que com a tentativa dos condutores do processo legislativo de se
anteciparem a reagdes sociais contrarias.

A ideia basica da existéncia de um vinculo entre o dinamismo dos tempos ¢ a maior flexibilidade da alteragdo
constitucional, contudo, mantém-se de pé. Se é necessaria a votagdo dupla no mesmo dia para evitar o escrutinio
aprofundado da sociedade, isso também diz muito da velocidade acelerada da nossa época — em um ou dois dias, ja
se podem levantar pressoes da sociedade que dificultem a aprovacdo almejada pelos condutores do processo
legislativo.

B LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na Constituicdo de 1946, cit. p.436.
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Comprovacao do carater governista da Camara Alta seria a eleicdo para a Constituinte, a
qual sufragara grande nimero de politicos oriundos do Estado Novo. Ela confirmaria, assim, que o
Senado subsistiria “muito menos por ser um o0rgdo essencial ao regime federativo, do que por ser
uma camara governista e conservadora. E ai se v€, mais uma vez, que a realidade costuma por os
principios € as formulas a seu servigo”*?. Procurando talvez dar vazdo a pensamentos que ndo
ousaria colocar mais diretamente no papel, Leal transcreveu de Jodo Mangabeira fortes

posicionamentos contra o0 novo Senado:

‘O substitutivo mantém o Senado, tal qual na Constituicdo de 91, como
duplicata da Camara, com os mesmos poderes legislativos desta, dificultando,
retardando, obstruindo e, ndo raro, impossibilitando a legislacdo, numa época em
que se pede rapidez, seguranca e eficiéncia nos negdcios publicos... O substitutivo
mantém o Senado de 91, oligarquico e corrilheiro, como ndés o conhecemos, e
dividindo, em suas fung¢des, o Poder Legislativo, por isso mesmo, o enfraquece,
transformando-o em cabeca de turco dos protestos gerais quando a Céamara
popular, tolhida em seus movimentos, ndo corresponde aos anseios nacionais’.
(Correio da Manhd de 3-8-1946)>*

O governismo do Senado, para Leal, seria ressaltado por duas caracteristicas. A primeira
seria a eleicdo do Senado pelo principio majoritario, nao raro favoravel ao situacionismo, enquanto
a Camara dos Deputados seguia o principio proporcional, tendente a facilitar a presenca de
correntes politicas diversas. A segunda, a eleicdo alternada de seus membros, fazendo com que um
ou no maximo dois fossem eleitos a cada pleito, diminuindo-se as chances de as minorias elegerem
seu candidato.

Victor Nunes era convicto defensor do principio proporcional, como se pode verificar em
obras como O Regime Representativo e a Legislagdo Eleitoral do Brasil. Neste artigo, utilizando-se
de suas leituras para a reda¢ao de Coronelismo, Enxada e Voto, o autor analisou o historico da nossa
legislacao eleitoral e defendeu o sistema proporcional. Na mesma oportunidade, questionou a
constitucionalidade do modelo eleitoral entdo vigente, que distribuia os “restos” das elei¢cdes ao
partido com mais votos, tornando o sistema parcialmente majoritario.

Victor Nunes Leal, em suma, nio via espaco para o Senado no Brasil pds-1945. Tal 6rgao,
além de falsear a representagdo popular devido a seu acentuado carater governista, constituiria um
estorvo para a pronta legiferacdo, tdo necessaria nesses novos tempos de intervengdo estatal e de

integracdo democratica das massas. Em arremate, arguiu que

2 LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na Constituigdo de 1946, cit. p.438.
23 Declaragdes de Mangabeira transcritas em LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboracdo das Leis na Constituigdo
de 1946, cit. p.437.
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[...] o sistema foi mal construido. Na sua estrutura¢do predominou o espirito
governista e conservador, e a consequéncia foi esta: o nosso Congresso estd muito
mais habilitado para embaracar a legislagdo do que para legislar. A proibicdo das
delegacoes legislativas [...] agrava a situagao.

Nos dias de hoje, um Congresso incapaz de legislar ¢ um Congresso
condenado. E a sua desmoralizagdo é o ultimo passo para a ditadura®*.

Os posicionamentos de Victor Nunes sobre o Senado dialogam de perto com sua
concep¢do acerca da separacdo de poderes. Visdo, notemos, isenta de ortodoxias rigidas
incompativeis com as transformagdes sociais — e aberta, portanto, para refuncionalizagdes do

Estado.

2% LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na Constituicdo de 1946, cit. p.442.
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4.2 Separacio de poderes, intervencao estatal e democracia

Victor Nunes era observador atento da sociedade, analisando as nuances dos
desdobramentos a medida que iam acontecendo.

Além da expansdo da Unido, o Brasil vivenciava progressiva ampliacdo do Executivo —
fendmenos acelerados, ambos, a partir de 1930 e ja inegédveis apos 1945. Uma democracia com
maior participagdo popular surgia e se aprofundava paulatinamente; a atuacdo federal era cada vez
mais aceita e tida como necessaria, o mundo acelerava constantemente, com desdobramentos
geopoliticos tendo efeitos cada vez maiores no globo; a tecnologia continuava progredindo e
encurtando distancias- e, da mesma forma que resolvia problemas da vida, criava novas questoes
técnicas a serem enfrentadas. O legado de centralizacdo ¢ a massa legislativa criada desde o
Governo Provisorio de 1930 (inclusive no Estado Novo) tinham consideravel influéncia — do que
eram claros exemplos as continuidades, entre as Constituigoes de 1937 e 1946, em assuntos como
reparti¢do federativa de competéncias e intervengdo econdmica e social.

Todos esses fatores internos e externos repercutiam no funcionamento da estrutura politica
brasileira. Victor Nunes notava esses processos € procurava se adaptar a eles — assim como
demonstrar a necessidade do meio juridico nacional fazer o mesmo. Apresentaremos, a seguir, um
panorama do pensamento de Leal a respeito do direito e das institui¢des, abordando posteriormente

como ele lidava com as mudangas nos papéis e dindmicas dos poderes da Republica.

4.2.1 Direito, politica e institui¢oes numa sociedade em transformagao

Como vimos anteriormente, para Victor Nunes tanto o federalismo®® em especifico quanto
as institui¢des politicas™® em geral eram essencialmente flexiveis; ndo seguiriam formulas rigidas,
devendo adaptar-se as circunstancias. Essa era a tonica geral da visdo de mundo de Leal, valida

também para o direito, igualmente fruto da sociedade e recebendo seus influxos

Tais dificuldades criam muitos embaragos aos juristas, que costumam pairar
no plano da légica, quando o direito, conforme acentuou o Prof. Carlos Campos, ¢
apenas uma tendéncia de protecdo de interésses humanos. Quando €sses interésses
se desenvolvem fora das regras do jogo e o direito lhes acompanha os passos, os

35 LEAL, Leis Federais e Leis Estaduais, cit..
B8 LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na Constituicdo de 1946, cit.
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juristas se atrapalham, mas acabam construindo novos esquemas, ainda que
desajeitados, porque sua fungdo € servir a vida e ndo as formulas™’.

Politica e direito deveriam resolver os problemas da Humanidade, adaptando-se as
circunstancias; ndo poderiam se enrijecer em dogmas criados em circunstancias que pouco ou nada
teriam a ver com as questdes enfrentadas. O direito teria papel importante em moldar as condutas da
populagdo, sendo essencial a sociedade, de modo que teria claro papel diretor. Nesse aspecto, Leal
distinguia-se de autores como Laski em sua primeira fase, para quem no fundo as leis pouco
poderiam alterar a vida concreta da populagdo, apenas ditando aquilo que j& tivesse certo

assentimento social

Thereby we gain not only the knowledge which comes from varied social
experiment, but the freedom born of citizenship trained in the widest degree to
think for itself and to solve its own problems. Most imposed solutions of a uniform
character only succeed where their material is genuinely uniform. That is rarely the
case in these matters. And even the impatient reformer ought sometimes to think
whether, say, forcing a childlabour law on Georgia by federal amendment will lead
to a genuine and whole-hearted application of its terms; whether, in fact, it will not
persuade to hatred of the law, even contempt for the law, by encouraging evasion of
it. Successful legislation is almost always legislation for which the minds of men
are anxious; the channels of assent to it can rarely be dug too deep*®.

O direito em Victor Nunes importava. Era agente de transformagdo social, ainda que
também tivesse nisso as suas limita¢des: ele ndo podia tudo e tinha efeitos tolhidos, por exemplo,
pelas proprias estruturas social e agraria®, as quais podiam inviabilizar a aplica¢do (ou a aplica¢do
substancial) das normas vigentes.

Leal dava grande peso a essas caracteristicas estruturais do Brasil, mas seus escritos ndo
levavam a ideia de que o direito seria apenas um acessorio das condigdes econdmicas; de que seria
superestrutura por elas totalmente determinadas, so se alterando quando as condigdes econOmicas,
por processos internos proprios, se modificassem primeiro. Ele via espago para a autonomia do
direito na sociedade, tendo este papel proprio: do contrario, ndo haveria sequer por que o jurista
apostar na intervencao estatal como forma de superacdo da estrutura social ¢ agraria brasileira. Ao

que parece, Leal via a sociedade como estrutura complexa influenciada por diversos fatores
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LEAL, Personalidade Judiciaria das Camaras Municipais, cit, p.56.

% LASKI, Liberty in the Modern State, cit., p.66-7.

39 LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.230-40; LEAL, Victor Nunes, O Regime Representativo e a Legislagdo
Eleitoral do Brasil, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 9, p.419-433, jul. 1947, p.433.
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concorrentes e autonomos; embora alguns fossem mais relevantes do que outros, todos teriam sua
importancia.

O jurista abordava em seus escritos as intensas mudangas por que o mundo e o Brasil
passavam em termos de intervengdo estatal e democratizagao, verdadeiras revolugdes — de que Leal
era testemunha de diferentes maneiras. Mineiro do interior, jovem foi viver na capital da Republica,
num dos momentos mais intensos de sua historia: a década de 1930. Viu o Governo Provisério em
acdo, legislando febrilmente e- contra a relativa ortodoxia liberal do regime pretérito- realizando
intervengao estatal no campo econdmico de modo muito aberto; viu as movimentagdes politicas da
Constituinte de 1934, os exercicios democraticos da Segunda Republica, e o fim conturbado do
regime; a intensa atuacdo legislativa do Estado Novo e a Segunda Guerra Mundial; a reabertura
politica, a queda de Vargas e a realizacdo de eleigdes; os debates de uma nova Constituinte, com a
promessa de democratizagdo que ela parecia trazer. O intervalo 1930-1946 foi um dos periodos da
historia nacional mais marcados por transformagdes politicas, sociais e economicas, tendo Leal o
observado de perto, a partir da capital nacional. As alteracdes em sua vida, primeiro decorrentes da
mudanca do interior para a capital do Brasil, depois oriundas da acao publica, tinham de deixar, no
jurista, a sua marca.

O mundo mudava velozmente e o papel do Estado nesse contexto, para Victor Nunes, seria
promover uma sociedade mais justa e em que os individuos fossem cidaddos de fato, através da
melhoria das condigdes de vida da populacdo e do fomento a democracia representativa. Leal
demonstrou grande preocupacao com a representacdo politica, sobretudo a proporcional, forma de
representacdo para ele mais fiel a vontade popular. Nao por menos, o subtitulo de Coronelismo,
Enxada e Voto era O Municipio e o Regime Representativo no Brasil; subtitulo esse que, na origem,
era o proprio titulo da tese defendida: O municipio e o regime representativo no Brasil:
contribuicdo ao estudo do coronelismo™®.

No periodo ora enfocado, o trabalho em que Victor Nunes se ocupou mais detidamente da
representacdo politica e do sistema proporcional foi O Regime Representativo e a Legislagdo
Eleitoral do Brasil. O Sistema Bicameral e a Elaboracdo das Leis na Constituicdo de 1946 acabou
sendo, em alguns aspectos, complemento dessa obra, sobretudo quando tratava do supracitado
carater governista do Senado. O teodrico politico defendia a superioridade do governo sob o regime
representativo, deixando antever claras simpatias pelo sistema proporcional.

O sistema proporcional, destaque-se, pode hoje parecer um padrao politico tradicional, mas
ele era entdo sistema relativamente novo: uma tentativa de arejamento da politica. O Império

constantemente se vira as voltas com o problema de garantir algum espaco as oposi¢des e de inclui-

20 CARVALHO, Preficio a Sétima Edicdo, cit., p.10.
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las no jogo parlamentar, evitando rebelides regionais, razao pela qual foram realizados diversos
experimentos eleitorais*'. A Republica e a politica dos governadores fecharam o sistema,
dificultando o acesso da oposicdo a mandatos eletivos. Esse fechamento teve efeitos
particularmente explosivos no Rio Grande do Sul, levando a guerra civil em plena década de 1920.
Lider da oposi¢do gaucha, Assis Brasil defendera enfaticamente o voto proporcional como forma de
abertura do sistema politico — em beneficio, alias, de seus proprios correligionarios.

Nao por menos, quando as forgas gatchas se unificaram em torno de Vargas para a disputa
contra Julio Prestes, um dos grandes lemas da campanha — e, posteriormente, da Revolucao — foi
Representagdo e Justica. O Cddigo Eleitoral de 1932 — de cuja subcomissao redatora Assis Brasil
participaria — inovou, dentre outros motivos, também por trazer algum espago para as minorias
politicas locais. Nesse contexto, a Constituigao de 1934 determinou o voto proporcional na elei¢ao
para a Camara dos Deputados, legando o modelo bésico até hoje prevalente.

Era nesse contexto que Victor Nunes escrevia, no qual se avolumava a imensa sombra da
Primeira Republica, com suas praticas de fraude eleitoral, falseamento popular e governismo
parlamentar. Leal desconfiava, como vimos, de sistemas majoritarios na eleicdo do legislativo.
Defendia, em seu lugar, sistemas proporcionais, mais vocacionados a representagdo de minorias na
sociedade e portanto mais infensos a perpetuagdo do situacionismo no poder.

Victor Nunes escrevia num contexto de democratiza¢ao. Vivia em periodo de consideravel
extensao das franquias eleitorais, bem como num clima de continuagdo do projeto interrompido da
Constitui¢ao de 1934 e num ambiente de constante ampliacdo da intervencao estatal para a
exploracdo dos potenciais do pais e para a melhoria das condigdes sociais. Leal percebia que
democracia e intervengdo estatal podiam fomentar-se reciprocamente. Mas notava, também, que
elas poderiam se bloquear em alguma medida — com graves riscos para a sociedade.

Para Leal, toda forma de governo dependeria, em alguma medida, do consentimento dos
governados — mesmo os totalitarismos, razdo pela qual eles tanto se empenhariam em fazer
propaganda. O meio mais eficaz de obter esse consentimento seria governar em proveito dos
proprios governados, o que se conseguiria incorporando a vontade estatal “a maior soma possivel da
experiéncia coletiva”. O regime representativo ganhava relevo no pensamento do tedrico politico
como meio de coletar a experiéncia popular, dado que, por meio dele, “pessoas oriundas de diversos
setores sociais poderdo trazer os seus conselhos a dire¢do dos negdcios publicos™**.

Visivel, aqui, a influéncia de Laski, autor britdnico que fazia uma “leitura a esquerda” de

John Stuart Mill, em sua primeira fase. Assim como este, Laski acreditava na importancia do

! CARVALHO, 4 Construgdo da Ordem e Teatro de Sombras, cit, p.391-416.
2 LEAL, O Regime Representativo e a Legislagdo Eleitoral do Brasil, cit, p.422.
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individuo na sociedade, o qual deveria ser protegido mesmo de influxos oriundos da coletividade.
Divergindo do filésofo liberal, entendia, porém, que essa protecdo se aplicava ndo apenas a “tirania
das opinides e sentimentos predominantes”, mas também a caréncia material e intelectual. As
condi¢cdes de vida teriam mudado tanto na Inglaterra nas tltimas décadas que, para proteger-se a
liberdade do individuo, impunha-se combater a alta concentracdo de renda, a inseguranga de
existéncia do proprio trabalho e a falta de formacgao educacional, dentre outros males. O centro da
analise de Laski em sua primeira fase ainda era o individuo e as suas percepgdes € opinides Unicas
sobre o mundo ao seu redor, produtos de suas experiéncias e reflexdes. Numa democracia, o sistema
politico deveria permitir que a pluralidade das experiéncias dos cidadaos chegasse as instituigdes e
nelas se fizesse representar, inclusive no parlamento, eventualmente formando o governo*®,

Tanto em Laski, autor que lia, quanto na experiéncia ocidental recente, ndo faltavam
pontos de apoio para Leal, a hora de juntar democracia ¢ Estado interventor. Mas havia um
problema a resolver: o da compatibilizagdo deste com a formacdo plural de um parlamento
representativo.

Tal Estado, para Victor Nunes e muitos contemporaneos, demandava legiferacao continua e
técnica, com uma velocidade acelerada. Ora, um parlamento que espelhasse grande diversidade de
opinides e visdes de mundo muito conflitantes tenderia a ndo chegar a consensos. Orgdos
colegiados dessa magnitude poderiam, inclusive, gerar impasses — “E o governo ndo se faz com
impasses, mas com decisoes, porque os problemas sociais ndo contemporizam com a perplexidade
dos governantes™*.

Contudo, nunca se poderia convencer a minoria vencida da legitimidade de atos que
contraviessem seus interesses mais profundos, situagdo, essa, que seria agravada pelo fato de o
Estado legislar agora em areas novas, que tradicionalmente haviam ficado fora de seu ambito de

atuacao:

E neste ponto, alids, que reside a maior crise do regime representativo em
nossos tempos. Enquanto se decidiam, no Estado, problemas ndo vitais para os
setores predominantes da sociedade, era possivel formar uma lista de direitos
naturais, inaliendveis e imprescritiveis, que deviam pairar acima das deliberacdes
majoritarias. Entre ésses direitos sempre se incluiram, no regime liberal, a vida, a
liberdade e a propriedade. Agravadas, porém, as contradigdes sociais, a propria
vida, a liberdade e a propriedade dos cidaddos passaram a cair no dominio das
decisdes ordinarias do Estado. O mecanismo do consentimento deixou, por isso, de

funcionar satisfatoriamente, e s6 a histdria nos dird como a crise sera resolvida®.

3 LASKI, Liberty in the Modern State, cit.
4 LEAL, O Regime Representativo e a Legislagdo Eleitoral do Brasil, cit, p.422.
LEAL, O Regime Representativo e a Legislagdo Eleitoral do Brasil, cit, p.423.
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Victor Nunes se preocupava muito com a paralisagdo das assembleias legislativas-
apreensdo exposta em diferentes trabalhos®*-, porque seu prego era alto. Ndo se tratava de mera
inércia reprovavel ou de auséncia de legislacdo que aprofundasse a democracia efetiva, mas de algo
muito mais perigoso: a paralisagdo traria consigo o risco de regimes ditatoriais, cujas ideias
ganhariam forca em atmosferas democraticas de deliberacdo bloqueada. O jurista tinha em mente
aqui a experiéncia anterior a Segunda Guerra, em que as tensdes politicas e a paralisia das
assembleias populares haviam favorecido o fechamento de sistemas politicos, notadamente em
paises como Portugal, Italia e a Alemanha. E de se destacar que a instalagdo do Estado Novo no
Brasil serviu-se do mesmo discurso como uma de suas justificativas’.

Esses aspectos do pensamento de Victor Nunes constavam de diversos escritos. O que mais

claramente os concatenou foi Leis Complementares da Constitui¢do:

Em todos os paises civilizados, especialmente nas tradicionais democracias
inglésa, americana e francesa, uma das mais veementes censuras ao regime tem
sido motivada pela ineficiéncia das assembléias politicas. A necessidade de torna-
las cada vez mais representativas, sobretudo pelo aperfeicoamento da representacao
proporcional, tem tornado ésses Orgdos cada vez mais numerosos € menos
homogéneos. A conseqiiéncia natural haveria de ser, como tem sido, a diminui¢do
do rendimento do seu trabalho. Mas as contingéncias da vida moderna, de
complexidade crescente, aumentam consideravelmente o volume das medidas
exigidas do parlamento. Isso ocorre sobretudo nas ¢épocas de profunda
transformacgdo social, em que se torna imperiosa uma extensa revisdo dos institutos
juridicos vigentes e se amplia largamente a tarefa dos orgdos de govérno, cuja
atuagdo, no moderno estado de direito, ndo pode deixar de ser lastreada por textos
legais adequados € minuciosos.

Dai essa contradi¢do dos nossos dias: na medida em que os parlamentos se
fazem mais representativos e se reclama déles maior soma de trabalho, as
assembléias politicas, mais numerosas na sua composicdo ¢ mais divididas nas
correntes que as compdem, se tornam, material e organicamente, menos capazes de
desempenhar as suas fungdes com a urgéncia requerida. Em vista dessa contradigéo
fundamental, ndo ¢ de estranhar que os inimigos do regime representativo tenham
tirado o maior proveito da crise institucional, encobrindo os seus interésses, muitas
vézes escusos, com a acusacdo de incapacidade, irrogada as assembléias, € com o
proposito, aparentemente meritorio, de dar maior eficiéncia ao govérno pela

26 LEAL, A Divisdo dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, cit., p.420; LEAL, O Regime Representativo e

a Legislagdo Eleitoral do Brasil, cit, p.422-4; LEAL, O Sistema Bicameral e a Elabora¢do das Leis na
Constituicdo de 1946, cit.

VARGAS, Getulio, Discurso de 10/11/1937, Proclamagdo lida no Paldcio Guanabara e transmitida pelo radio na
noite de 10 de novembro. Vargas explica as razées do golpe de Estado e da nova Constitui¢do, destacando entre
elas as disputas eleitorais e partidarias, as falhas da Constitui¢do de 1934 e a inoperancia do Congresso, In:
D’ARAUJO, Maria Celina (Org.), Getulio Vargas, Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2011, p.358-
67 (Série Perfis Parlamentares, n.62), p.361-2.
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supressdo dos parlamentos ou pela redugdo da sua participagdo na tarefa
legislativa®*,

Victor Nunes enxergava as atividades legislativa e administrativa como essencialmente
politicas. Distinguindo-se de autores como Francisco Campos e Themistocles Cavalcanti, ndo
deixava o avangar da legislacdo em temas de maior complexidade técnica ofuscar seu carater
politico. Da mesma forma, em contraste com esses autores, entendia que a escolha de gestores,
sobretudo prefeitos, tinha acentuado carater politico*®.

O Estado, em suma, deveria atuar, inclusive legislativamente, para lidar com as questdes de
sua €época, sob pena de perecimento da democracia. Victor Nunes via um papel diretivo no direito, o
qual, a despeito de ter o potencial de alterar o mundo, deveria estar atento as contingéncias sociais e
politicas — e, sobretudo, as correlagdes de forgas. Poder Constituinte foi o trabalho em que lidou em
detalhes com a relagdo entre direito e poder, de modo que merece aqui andlise mais detida.

Das entrelinhas do artigo, percebe-se que ele foi escrito para opinar em questao juridico-
politica entdo candente, a da soberania da Constituinte de 1946, a qual era posta em duvida pelo
fato de sua convocacdo ter sido feita, originalmente, apenas para revisar a Constitui¢do de 1937.
Apos a queda de Vargas e outros desdobramentos, o Tribunal Superior Eleitoral, sob a relatoria de
Sampaio Doria, declarou que a futura assembleia seria soberana®”, fornecendo a base juridica para
o que politicamente ja estava vindo a prevalecer. Nesse contexto, Victor Nunes escreveu o trabalho
para afirmar que, no limite, o direito dependeria do poder, de modo que, a depender das correlagdes
de forcas, assembleias poderiam vir a nao observar restrigdes que lhes fossem impostas € a se
proclamar soberanas. O tedrico politico legitimava, assim, o que a Constituinte de 1946 ja estava

fazendo®'%%.

28 LEAL, Victor Nunes, Leis Complementares da Constitui¢do, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.7,

p.379-394, jan.-mar. 1947., p.379-80.

LEAL, Victor Nunes, Problemas de Técnica Legislativa, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.2,
p-429-447, jul. 1945.; LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.134-8; LEAL, Victor Nunes, Alguns Trabalhos
Recentes sobre os Problemas do Municipio, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 8, p. 419-423, abr.
1947.

MARQUES, Constituent power and constitutional change in Brazil's transition to democracy (1945-1946), cit.
Havia pouco tempo, o pais passara por questdo semelhante: poderia a Constituinte de 1934 ignorar o regimento
interno que lhe fora imposto pelo Governo Provisorio? A questdo, examinada até por parecer de Hans Kelsen,
(SIQUEIRA, Gustavo, O Parecer de Kelsen sobre a Constituinte brasileira de 1933-1934, Direito & Praxis, Rio de
Janeiro, v.6, n.11, p.366-374, 2015), foi mencionada por Leal no trabalho (embora ndo a participacdo do
positivista).

Processo eminentemente politico e extremo, a operagdo do Poder Constituinte no Brasil costuma ser acompanhada
de polémicas a respeito de quais seriam os poderes da Assembleia, como se pode depreender ndo s6 de 1934 e
1946, mas também de 1988, ndo faltando narrativas que busquem ligar esta Constituinte ao regime anterior,
vislumbrando pretensas continuidades. PAIXAO, Cristiano, Past and future of authoritarian regimes: constitution,
transition to democracy and amnesty in Brazil and Chile, Giornale di Storia Costituzionale/Journal of Constitutional
History, Macerata, v. 2, n. 30, p.89-105, dez. 2015.
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Em Poder Constituinte, Leal afirmou que o direito dependeria, em ultima instancia, do
poder e da correlagdo de forcas na sociedade. Uma Constituinte poderia até se proclamar soberana,
sem amarras juridicas, mas se quisesse realizar obra duradoura, deveria respeitar as condicdes
sociais objetivas em que tomaria lugar. Leal aludiu a Ferdinand Lassalle e a seus escritos sobre os
fatores reais de poder aos quais a Constituicao e o restante da ordem juridica estariam submetidos.
Discorreu, também, sobre as ideias de Carl Schmitt, embora, no limite, para usar sua concepgao de

que o poder constituinte nio estaria vinculado a formas ou processos®”.

Leal apoiou-se,
principalmente, em Hermann Heller.

O jurista mineiro adotou o discurso de Heller de que os fatores reais de poder de Lassalle
encontrar-se-iam em constante transformacdo e mudanga, de modo que toda organizacdo humana
estaria constantemente renascendo. Haveria, assim, tanto uma realidade atual quanto uma realidade
potencial, constituindo-se esta naquilo que ¢ provavel que aconteca ou nao, seja por ser o que
ordinariamente ocorre, seja por existirem normas, juridicas ou ndo, que valorem positiva ou
negativamente determinada conduta, estimulando-a ou desestimulando-a. Em outras palavras, a
normatividade, inclusive a juridica, era parte da realidade e a transformava, modificando a
realidade atual. Leal, ao resumir a obra de Heller, destacou: “Visto que a normatividade faz parte da
realidade potencial, assim se explica como a realidade potencial reage contra a realidade atual,
para modifica-la. A normatividade funciona, portanto, ¢ também, como criadora de normalidade”.
As relagoes reais de poder referidas por Lassalle, além de se renovarem constantemente, também
poderiam ser modificadas pela agdo da normatividade®*.

Na concepgao que Leal tinha do direito, ele ndo poderia fazer tudo a revelia da realidade,
mas ainda assim poderia modificé-la, se fosse feito e aplicado prestando-se atengdo as condig¢des
reais de poder da sociedade. Essa era a ideia de direito que era subjacente a sua obra e a informava.
Ideia, ressaltemos, profundamente afinada com a concep¢do de um poder publico voltado a
intervencdo estatal- pois esta ultima, se era voltada para mudar o pais, também tinha de ser feita
levando-se em conta a realidade em que incidia. O ciclo se fecha.

Parte importante das condigdes reais de poder que o Estado deveria considerar no mundo, e
especialmente no Brasil, eram a concentracdo do poder econdmico € a sua crescente
monopoliza¢do. Fendmenos que criariam polos de forca com que mesmo o poder publico teria

dificuldade de lidar

23 Além de provoca-lo, ao mencionar suas ideias acerca da representagdo politica: “Com tais pressupostos

doutrinarios, ndo ¢ realmente de admirar que o grande tratadista da constitui¢ao viesse mais tarde a ser um ardoroso
defensor do nazismo”. LEAL, Victor Nunes, Poder Constituinte, Revista Forense, Rio de Janeiro, v.43, n.106,
p-423-431, abr.-jun. 1946, p.480.

3% LEAL, Poder Constituinte, cit, p.484-5.
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Outra matéria de grande interésse, que constitui ponto crucial das relacdes
entre a democracia politica e o sistema capitalista, € o que se refere ao imenso
poderio dos grupos econdmicos privados. O mundo moderno, que assiste a rapida
formacdo monopolista do capital, encontra-se diante de duas tendéncias
contraditorias: enquanto o poder politico se dispersa cada vez mais com a
ampliacdo do direito de sufragio as massas trabalhadoras, a economia se concentra
cada vez mais pela continua absorc¢ao dos pequenos e dos médios negocios.

[...]

E éste o gigantesco duelo a que o mundo moderno assiste angustiado: de
uma parte, o Estado, sob a pressdo das massas populares, procura conter o poder do
dinheiro; de outra parte, o capital, através das grandes concentragdes financeiras,
procura, frequéntemente com sucesso, controlar o Estado para os seus proprios
fins. O futuro de todos nos, especialmente o futuro do regime representativo e das
liberdades publicas, depende do resultado dessa luta de gigantes.

Os legisladores patricios ndo podem ficar indiferentes ante €sse magno
problema, que ndo ¢ sé nosso, mas de todos os povos. Aqui, porém, €le assume
feigdo peculiar pela fraqueza fundamental da nossa economia, dependente em
grande parte das combinagdes e dos conflitos entre os grupos financeiros
internacionais e incapaz de solido desenvolvimento pela exiguidade do mercado
interno devida a impressionante pobreza das massas trabalhadoras, principalmente
rurais®’.

Deve-se destacar que Leal ndo s6 ecoava indiretamente os pensamentos de Laski e de

Heller no trecho acima, como os citava diretamente.

Como o Poder Publico poderia entdo se desincumbir de seus deveres, inclusive frente a
novas forcas tdo poderosas? Segundo Victor Nunes, ndo se devia temer necessariamente o
Executivo. Pelo contrario: sem abrir-se mao da democracia, ele deveria ser dotado de amplos
poderes, inclusive legislativos, para que o Estado pudesse exercer suas novas fungdes. A atuagdo
publica em dominios como a economia exigia respostas rapidas, que o ritmo das camaras
legislativas ndo conseguia acompanhar. A ampliacdo dos poderes do Executivo era menos um fim
do que um meio, uma necessidade.

A separag¢do dos poderes, em sua formulagdo cléssica, seria mecanismo obsoleto. Apos
comparagdo entre os regimes constitucionais nacionais, Leal concluiu que a separacdo de poderes
tradicional tinha por cerne a instauracdo de um sistema freios e contrapesos, cujo papel era frear o
Poder Publico™®. Esse mecanismo encontrar-se-ia superado com as alteragdes profundas por que o

mundo passava, as quais demandavam atuacao unificada do Estado
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LEAL, Leis Complementares da Constitui¢do, cit., p.386-7.

LEAL, 4 Divisdao dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, cit., p.413. A divisdo do Legislativo em duas
camaras teria a mesma origem (cf. LEAL, O Sistema Bicameral e a Elaboragdo das Leis na Constitui¢do de 1946,
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Nao parece possivel, no mundo moderno, estruturar o Estado na base de
poderes rivais, que se proponham obstar ou dificultar a a¢ao uns dos outros, como
imaginaram os doutrinadores do liberalismo politico. Hoje, mais que ontem, o
Estado exige uma agio em larga escala unificada, para ser eficaz””’.

As novas condi¢des sociais também reclamavam novos principios politicos, ampliando-se
o conceito de cidadania com ado¢do de medidas como o voto Unico e sufragio universal,
abrangendo-se o das mulheres. A teoria da soberania da na¢ao, que na origem dera azo a um Estado
liberal com separagdo de poderes rivais, convertia-se em “instrumento de afirmagdo politica das
grandes massas, € ndo mais apenas da burguesia”. Com base em Laski, Leal afirmava que esse
processo “ndo se tem realizado sem atritos € comogdes™>*,

Essas profundas alteragdes da sociedade e da politica se refletiriam ndo sé no volume e no
conteudo do direito, mas também em sua propria forma, bem como no espago do jurista em sua
atividade. A legiferacdo sobre temas técnicos sociais € econOmicos provocava, ainda, alteragdo na
propria forma de redacao das leis.

Com base em Francisco Campos — mas sem endossar sua exaltagdo da tecnocracia—, Leal
propunha alteracdoes na forma de elaboragdo das leis, frisando a importancia da participagao de
técnicos. Estes deveriam, como especialistas, ser ouvidos nas comissodes legislativas, abandonando-
se a tradi¢do brasileira de monopolio parlamentar nas discussdes. A redacdo final da lei, para Leal,
deveria ficar a cargo de um jurista, capaz de traduzir melhor o decidido em termos juridicos; a
defini¢ao do conteudo da lei, por sua vez, deveria ocorrer com a colaboragdao de especialistas do
assunto nela tratado. O cerne de tudo, todavia, seriam as decisdes politicas das autoridades
competentes, as quais dirigiriam as atividades dos técnicos e dos juristas.

Dentro desse quadro, o saber técnico ocupava espacos antes ocupados por politicos ou
pelos bacharéis em direito. A velocidade e a abrangéncia da legislacio emancipavam-na
progressivamente do saber juridico, o qual ndo mais guiava a atividade legiferante, mas tinha de

segui-la para ndo ficar para tras:

Portanto, a seara ndo ¢é estéril, como a primeira vista parece, mas, ao
contrario, farta e promissora. Nao resta divida, porém, que o aperfeicoamento da
arte de fazer leis ndo € o essencial na boa legislagdo. O legislador torna-se cada vez
mais independente, ndo s6 dos chamados direitos naturais, mas também das
proprias conquistas da ciéncia juridica, que tem de apressar o passo para

7 LEAL, 4 Divisdo dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, cit., p.420.

38 LEAL, Poder Constituinte, cit., p.478-9.
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acompanhar a lei e rever, em fungdo dela, as suas categorias ¢ os seus sistemas.
Esse quadro do mundo moderno ¢ bastante desolador para os juristas, que cada dia
mais se convencem de que o essencial sdo os propdsitos do legislador, o seu desejo
honesto de prover ao bem comum, na medida em que a lei o pode fazer. Mas,
mesmo quando tais intengdes existam, podem ser frustradas, caso se exprimam por
instrumentos imperfeitos e inadequados. Que os juristas aperfeicoem os
instrumentos, ficando aos politicos a tarefa de melhorar as intengdes. E também
colaborem os juristas no oficio dos politicos, na medida de suas forgas e
inclina¢des™.

O direito, portanto, seria instrumental, devendo ser veiculo para as decisdes politicas.
Estas, por sua vez, ndo se limitariam mais aos axiomas da tradi¢do juridica, avangando em terreno
cada vez mais variado e especializado.

O jurista que atuasse nesse mundo novo deveria entender da matéria legislada, mas ndo ser
excessivamente especialista: a especializagdo rigorosa prejudicaria, dificultando a “visdo de
conjunto dos diversos ramos do direito”, devendo-se considerar também as demais areas juridicas e
a “faixa indecisa que se contém entre as fronteiras das diversas disciplinas juridicas”. Além disso,
autores especializados tenderiam a ser mais conservadores, por terem habituado “o seu raciocinio
aos ensinamentos aprendidos”, enquanto o jurista menos especializado teria “menos apégo aquelas
verdades tradicionais”, tendo “a imagina¢do mais livre, com uma dose benéfica de improvisagdao™*®.

Para ilustrar o que dizia- invocando experiéncia propria no auxilio a Baptista Martins-,
Leal citava expressamente o caso do Codigo de Processo Civil de 1939. Elaborado por “jurista que
ndo era propriamente um especialista”, tal diploma continha varias inovacdes que a pratica teria
mostrado salutares, a despeito das criticas de especialistas consagrados. Reveladora do carater mais
politico que de saber especializado — quer juridico, quer técnico — que a legislacao teria era a citagao
de Leal, ainda que em rodapé, de declaragdo de Francisco Campos afirmando que, a despeito das
criticas dirigidas ao projeto de Codigo, seu sistema seria mantido, pois essa seria “uma opgao de
ordem politica™",

Em tempos de rapidas mudancas, o redator das leis teria que procurar um equilibrio entre
“formulas muito genéricas”, que prejudicam a seguran¢a juridica, e “disposi¢des rigidas”, que
“oferecem mais seguran¢a ao comércio juridico, mas ao mesmo tempo obstam ao trabalho de

renovacao, que a jurisprudéncia deve realizar ao contato da multipla realidade, cujas sutilezas e

% LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.446-7.

20 LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.436-7.

! LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.436-7. Na Exposicdo de Motivos do Cddigo, Francisco Campos
justificou o diploma com base em diferentes argumentos, inclusive na intervengdo estatal: a atuacdo do Estado se
ampliaria dia a dia e ele ndo poderia mais ficar indiferente aos resultados do processo judicial, como ocorreria de
acordo com a concepgdo privatista até entdo reinante. CAMPOS, Francisco, Exposi¢do de Motivos do Codigo de
Processo Civil, In. MARTINS, Pedro Baptista; LEAL, Victor Nunes, Codigo de Processo Civil, Rio de Janeiro:
José Olympio, 1939.
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combinagdes escaparam a imagina¢do do legislador”. Esse equilibrio seria necessario, pois “A vida
costuma andar mais depressa que o legislador, ndo s nos sistemas representativos de govérno, onde
a lei ¢ feita por assembléias que trabalham lentamente, como nos regimes ditatoriais ou pseudo-
representativos, em que as leis se podem fazer rapidamente”. Dever-se-ia, por conseguinte, tentar
alcangar o meio termo, ndo se descurando da seguranca juridica, mas impedindo-se a petrificagdo da
lei e permitindo “ao juiz uma dose relativa de arbitrio, para atender as circunstancias ndo previstas”,
inclusive as necessidades sociais®®.

Victor Nunes lidava, aqui, com as cldusulas gerais, fendmeno que se intensificava na
legislacdo com a ampliag¢do das atividades estatais e o maior ritmo da vida moderna, tanto no Brasil

%3 Como a legislagdo continha o risco de ficar

quanto em outros paises, como a Alemanha
rapidamente obsoleta, ndo podia ser excessivamente fechada- tinha de deixar uma boa margem ao
intérprete. O legislador, assim, fornecia maior espago ao Judiciario, para que pudesse atualizar as
normas diante das novas contingéncias que fossem surgindo.

Nem tudo no pensamento de Leal acerca da legiferagdo, porém, era flexibilidade — ou
mesmo, aparentemente, coeréncia. A certa altura, defendeu que constituintes deveriam “ter em vista
o conceito doutrindrio da constitui¢do, que ¢ um codigo basico de direito publico, para nao
enxamed-la, por um lado, de disposi¢des de direito privado e, por outro, de regras de detalhe™**.
Essa postura- enaltecedora de um conceito de Constituicdo em parte tradicional, em parte quase
metafisico, como que oriundo da “natureza das coisas”- chama a aten¢do nao s6 por ser um subito
enrijecimento em seu raciocinio, usualmente flexivel no tocante a formas, mas por aparentemente
ndo se coadunar bem sequer com suas convicg¢des politicas em relacdo ao debate de sua época.

No debate politico a respeito da Constituicao de 1934, ndo faltaram propostas de amplia¢ao
do conteudo do texto, para fazé-lo abranger assuntos além da mera organizagdao formal do Estado,
sobretudo a 4drea econdmica e social, seguindo-se o modelo da Constituicdo de Weimar. Em
resposta, ndo faltaram tentativas de repelimento de propostas dessa espécie sob o argumento de que
essas matérias nao corresponderiam ao suposto conteido de uma Constituicdo, sendo portanto
atécnica sua inclusdo — em geral, tentativas mal disfarcadas de afastamento de matéria pela qual o
orador ndo tinha simpatia politica, evitando sua constitucionalizagao.

A Comissdo do Itamaraty foi prodiga em exemplos nesse sentido. Ficava clara, ali, como a

postura minimalista se conectava a resisténcia a propostas que o comissario ndo visse com bons

olhos. Surpreendentemente, Victor Nunes, entusiastico defensor da intervencao estatal, ndo deixava

22 LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.444-5.

263 STOLLEIS, Geschichte des dffentlichen Rechts in Deutschland (Vol. 3), cit., p.228.

4 LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.433. Ainda que — admitia Leal — isso nem sempre fosse possivel,
fosse pela indefini¢do entre as fronteiras dos ramos do direito, fosse pelo interesse dos constituintes de tornar certas
disposi¢des imunes a agdo do legislador — citando-se, nesse particular, Heller.
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de refletir opinides minimalistas daquela época, inclusive classificando como “vicios” as inser¢des
de dispositivos, na Constituicdo de 1934, sobre locagdo e usucapido. Além disso, ampliando-se a
contradicdo, em outro trabalho do mesmo periodo, Leal sustentou que nao se poderia, a priori,
delimitar materialmente o contetido proprio dos regulamentos, das leis e da Constituicdo, devendo-
se adotar a concep¢do formal para tanto: dada norma seria regulamento, lei ou Constituicdo a

6 Ora, se ndo haveria que se delimitar materialmente o

depender da forma de que se revestiria
conteudo da Constituicdo, inviavel ficaria rejeitar a disposi¢ao a priori de disposigdes de Direito

Privado Privado ou de detalhe.

A razdo desse posicionamento do jurista pode estar nas proprias Constituicoes de 1934 e
1937. No mesmo trecho em que fazia essas declaragdoes, Leal mencionava, em rodapé, o
engessamento constitucional da indissolubilidade do casamento.

Defensor da democracia representativa, Leal preferia que os assuntos da vida civil fossem
regulados pela legislacao ordindria, mais manejavel pelas maiorias parlamentares do que o truncado
campo dos dispositivos constitucionais. A Constitui¢ao, assim, ndo seria usada para dificultarem-se
debates acerca das relagcdes do dia a dia. O autor apostava aqui na ideia de que a progressiva
democratizagdo da sociedade e o debate popular conduziriam, em geral, as melhores decisoes.

De qualquer modo, a critica de Leal se referia sobretudo a regras de direito civil, o que
talvez indicasse que ele ndo estivesse preso a dicotomia “Constituigdo-codigo politico x
Constitui¢ao reguladora de qualquer matéria”. Considerando o peso que ele dava, na elaboragdo do
direito, a economia, ¢ provavel que ele compreendesse que as grandes questdes econdmicas
mereciam regulagdo constitucional, ndo ocorrendo o mesmo com as questdes da ordem civil. Em

outras palavras, seria proprio a Constituicdo regular a Ordem Econdmica, mas ndo o Direito Civil.
Estabelecido o panorama do pensamento de Vitor Nunes Leal a respeito do direito, da
politica e das institui¢cdes, cabe analisar como ele via a intervencdo estatal e a democratizagao

repercutindo sobre a separagao de poderes. E o que passaremos a fazer.

4.2.2 O Poder Executivo: O grande legislador

25 LEAL, Victor Nunes, Lei e Regulamento, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.1, n.1, p.371-397,

jan. 1945, p.376-7.
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4.2.2.1 Executivo. Legislativo e intervencio estatal

O Poder Executivo era central na obra de Victor Nunes, sendo enxergado por este como o
grande agente de transformacdo social. Por realizar intervencdo estatal e melhorar as condigdes
materiais de vida, seria também o grande agente de democratizagdo no Brasil. O Executivo
transformaria o pais através tanto de suas atribui¢des tradicionais quanto por meio de novos
poderes, mormente o legiferante.

O texto mais conhecido de Leal a respeito das fungdes do Executivo ¢ 4 Divisdo de
Poderes no Quadro Politico da Burguesia, originalmente enunciado como palestra no Instituto de
Direito Publico e Ciéncia Politica em 1954°. O posicionamento do autor a respeito do tema,
todavia, era mais complexo, tendo variado ao longo do tempo. A propria tese central do 4 Divisdo
de Poderes no Quadro Politico da Burguesia era mais antiga.

O tedrico mineiro abordou o assunto, primeiramente, em texto de titulo que reproduzia a
mesma ordem de ideias, mas de forma mais técnica e formal: A Divisdo dos Poderes no Direito
Constitucional Brasileiro. Falando dos distintos regimes constitucionais do pais, Leal concluiu que
a separacdo de poderes ndo teria partido da ideia de que cada poder monopolizava atribui¢cdes
essencialmente inconfundiveis: as chamadas atribuicdes atipicas indicavam o contrario. Para Victor
Nunes, o principal objetivo da separagdo de poderes teria sido, entre nds, o funcionamento de um
sistema de freios e contrapesos. Este mecanismo “visava, principalmente, dar garantia efetiva as
liberdades ou direitos individuais consagrados na Constituicdo, que era posta acima das possiveis
adulteracdes emanadas do ramo executivo ou do legislativo. Por conseguinte, instrumento do

1”267

govérno tipicamente libera Esse mecanismo encontrar-se-ia obsoleto com as alteragdes

profundas por que o mundo passava, de modo que seria necessaria a atuagao unificada do Estado —

através do Legislativo:

Nao parece possivel, no mundo moderno, estruturar o Estado na base de
poderes rivais, que se proponham obstar ou dificultar a a¢do uns dos outros, como
imaginaram os doutrinadores do liberalismo politico. Hoje, mais que ontem, o
Estado exige uma agdo em larga escala unificada, para ser eficaz. E, se se quiser
evitar a predominancia do Executivo, tdo constante em nossa historia politica, ndo
se obtera resultado satisfatorio apenas limitando-se suas atribui¢des pela ag¢do dos
outros ramos do Govémo. Sera preciso ir mais longe, procurando unificar a atuacao
do Estado nas maos do Parlamento, mas garantindo a éste, como ¢é evidente, os
meios de atuar com eficiéncia, sobretudo através do estudo meticuloso da

%% Trataremos dele em detalhes adiante, dentro do contexto devido.

27 LEAL, A Divisdo dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, cit., p.413.
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experiéncia das instaveis e ineficientes assembléias dos regimes parlamentares
europeus que se seguiram a primeira Grande Guerra®®.

Esse posicionamento de Leal parece inesperado, considerando-se seus longos anos de
defesa do Executivo, inclusive no exercicio de fung¢des legislativas. De fato, logo na edig¢do seguinte
da Revista de Direito Administrativo observa-se alteracao profunda em seu pensamento, ao defender
ndo s6 a conveniéncia das delegacdes legislativas ao Executivo, mas sua propria necessidade,

contestando sua proibicao pela Constituinte:

Restaria ainda uma explicacdo final, que talvez ajudasse a esclarecer a
verdadeira posi¢ao da Assembléia: a inclinagdo conservadora. Nos Estados Unidos
¢ na Inglaterra, o uso amplo da legislagdo delegada tem tido por motivo principal a
necessidade de acelerar a elaboragdo legislativa, ou seja, apressar as reformas que
as circunstancias impdem. E claro que essa faculdade também pode acelerar as
reformas de sentido reaciondrio. Mas, se o Parlamento estd vigilante, pode a
qualquer tempo revogar as leis promulgadas mediante delegacdo e que tenham Esse
carater; mais que isso, ao Parlamento ¢ que compete, no proprio ato de delegacdo,
fixar os principios e a orientacdo das leis que o Executivo estara habilitado a
decretar.

Quaisquer que sejam os moveis verdadeiros que justifiquem a hostilidade da
Assembléia as delegagoes legislativas, estamos convencidos de que sua atitude nao
¢ a mais acertada. E bem provavel que o obstaculo da proibi¢do venha a favorecer
precisamente as forgas conservadoras, impedindo, no dominio econdmico, medidas
legislativas rapidas que lhes contrariem os interésses. Seremos 0s primeiros a
aplaudir a ndo confirmagdo dos nossos progndsticos®®.

Nao esta claro o que levou a essa mudanga de posicionamento por parte do autor, ainda que
se considere que entre a redacdo dos trabalhos tenha passado pelo menos um trimestre, sendo 4
Divisdo dos Poderes trabalho mais antigo. Talvez a primeira publicacdo refletisse certo “wishful
thinking”, desejando o autor que no Brasil redemocratizado existisse um Poder Legislativo capaz de
realizar intervengdo estatal pronta e eficazmente. Ou, talvez, o texto fosse uma tentativa do jurista
de se descolar do Estado Novo, que lhe abrira espacos na docéncia e, antes, para trabalhar no
Ministério da Educacao.

A opgdo pelo Legislativo parece ter sido, de todo modo, um episddio isolado, contrastante

com a postura anterior e posterior do autor. Em seu texto Opinido Pessimista sobre o Projeto de

% LEAL, 4 Divisdo dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro, cit., p.420.
29 LEAL, Victor Nunes, Delegacdes Legislativas, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.5, p.378-390,
jul. 1946.
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Justica do Trabalho®, de 1938, Leal ja aparentava ter naturalizado a predominancia do Executivo
sob o Estado Novo.

Nao esta claro, por outro lado, o que teria gerado o retorno aos posicionamentos pro-
Executivo. Teria sido uma decepcao com a composi¢do da Constituinte ou com as discussdes nela
ocorridas? Teria sido o debate especifico a respeito da delegagdo legislativa? Dificil responder. O
fato ¢ que Leal, apos a breve hesitagdo relatada, firmou a posi¢do pro-Executivo que seguiria pelas

décadas vindouras, com grandes repercussdes em sua obra.

4.2.2.2 Victor Nunes Leal e as delegacoes legislativas

Desde a fase inicial de sua carreira, Victor Nunes revelou-se enfatico defensor da
delegacao legislativa. O assunto entdo ndo era novo, ja tendo recebido grande atencdo desde a
Primeira Republica. Em parte pela ampliagdo da atuacdo estatal e de suas “ilhas de intervengao”,
em parte pela politica dos governadores (que gerava legislaturas federais mais “cooperantes” com o
Presidente da Republica), tornara-se pratica recorrente a concessao de delegagdes legislativas ao
Executivo. Este as usava para regular por decreto largos campos da vida social, de matérias
tradicionais (como processo penal do Distrito Federal)*”' a matérias tipicas da intervengéo estatal,
como educa¢io®’.

Nio raro, as delegacdes eram realizadas com bases frageis, como referéncias sucintas®” ou
previsoes artificialmente inseridas em textos de matéria diversa, notavelmente nas leis
orcamentarias. Essas “caudas or¢amentarias” eram tao frequentes que se tentou elimind-las a partir

da Reforma de 1926°. Davam azo até a curiosa ideia de “disposi¢des or¢amentarias de carater

20 LEAL, Victor Nunes, Opinido pessimista sobre o projeto de justi¢a do trabalho, Revista Forense, Rio de Janeiro, v.

75, n. 423, p.547-563, jul.-set. 1938. O jovem jurista entdo se limitava, no tema em foco, a reproduzir as ideias de
Francisco Campos e outros autores.
Dec. n° 16.751, “Pde em execugdo o Codigo do Processo Penal no Distrito Federal”, de 31/12/1924, autorizado pelo
art. 3°, n. XVII, da lei n. 4.793, de 7 de janeiro de 1924, que “Fixa a despesa geral da Republica dos Estados Unidos
do Brasil para o exercicio de 1924”.
Dec. n°® 8.659, “Approva a lei Organica do Ensino Superior e do Fundamental na Republica”, de 05/04/1911,
autorizado pelo art. 3°, II da lei n® 2.356, que “Fixa a despeza geral da Republica dos Estados Unidos do Brazil para
o exercicio de 1911 e da outras providencias”, de 31/12/1910; Dec. n°® 11.530, “Reorganiza o ensino secundario ¢ o
superior na Republica”, de 18/03/1915, autorizado pelo art. 3°, “a” da lei n® 2.924, “Fixa a Despeza Geral da
Republica dos Estados Unidos do Brazil para o axercicio[sic] de 1915, de 05/01/1915.
Como a introdugdo do sursis no Brasil, a qual, para Arthur Ribeiro, teria ocorrido “...por um decreto do Executivo
em consequencia de uma phrase de uma delegacdo”. AZEVEDO, Elaborando a Constitui¢do Nacional, cit., p.193.
7 “Art.34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional: [...]
§ 1° As leis de orcamento ndo podem conter disposigdes estranhas 4 previsdo da receita e 4 despeza fixada para os
servigos anteriormente creados. Ndo se incluem nessa prohibigao: [...]”

271

272

273

120



permanente” — compiladas, como Nunes Leal lembrou em outra ocasido, pelo proprio Ministério da
Fazenda®”.

Na reformulagdo do pais a partir de 1930 lidou-se constantemente com o tema. Na
Comissdao do Itamaraty, as delegacdes legislativas foram expressamente proibidas, por votacdo
apertada (5x4). Ironicamente, o assunto havia sido discutido por sugestdo de Themistocles
Cavalcanti, o qual procurava expressamente permiti-las e encerrar as controvérsias juridico-
politicas a respeito. Cavalcanti ndo s6 fora derrotado, como sua proposta involuntariamente levara a
impossibilidade de interpretar eventual siléncio constitucional em favor das delegacdes legislativas,
expediente adotado na Primeira Republica.

A partir da Comissdo do Itamaraty, a delegacdo legislativa passou a ser assunto da maior
relevancia das constitui¢cdes federais. A de 1934 manteve a proibicdo do Anteprojeto, a qual seria
repetida na de 1946. A de 1937, por sua vez, ndo sO expressamente permitiu as delegacdes
legislativas (art. 12), como ainda restringiu os poderes normativos do Parlamento e facultou ao
Presidente da Republica legislar sobre determinados temas ou dentro de certas circunstancias (arts.
13 e 14). Formalmente, o fantasmagoérico Legislativo estado-novista viu-se limitado, nos projetos de
sua iniciativa, “a regular, de modo geral, dispondo apenas sobre a substincia e os principios” — o
Executivo expediria, por conseguinte, “os regulamentos, complementares” (art. 11).

Como vemos, embora esse fato mal tenha recebido aten¢do nos estudos de Historia do
Direito, a Carta de 1937 constitucionalizava a limitagdo da atividade parlamentar as clausulas
gerais, aos standards legislativos. Francisco Campos, seu redator, além de defender a forma mais
sucinta da legislagdo, com maior espago discricionario ao Executivo — como ocorria em variados
paises, notadamente Estados Unidos e Reino Unido —, impunha-a constitucionalmente.

A Constituinte de 1946 confirmou a proibi¢cdo do texto de 1934. Mesmo tendo expandido
muito suas atividades economicas e sociais sob o Estado Novo, mesmo lidando com um mundo de
crescente velocidade oriunda do progresso tecnoldgico, o Estado brasileiro adotava uma estrutura
legiferante projetada para uma realidade muito distinta daquela do mundo pos-Segunda Guerra.

Deve-se, desde ja, fazer o alerta contra o mito do autoritarismo inerente a delega¢cdo
legislativa. Se ndo faltaram juristas autoritarios para defendé-la, nada impedia, contudo, que
democratas convictos também apoiassem a medida — como Victor Nunes Leal e, nas décadas finais
de sua vida, Jodo Mangabeira. A delegagdo legislativa era e é exigéncia da vida moderna, razio pela

qual se faz presente nos mais variados paises até o presente: a medida que a intervencao estatal se

25 LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.435, fazendo referéncia a “Consolidacio das Disposi¢des

Orgamentarias de Carater Permanente”. A segunda edi¢cdo da obra seria de 1927, tendo Alberto Biolchini criado
indice analitico a seu respeito no ano seguinte.
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aprofundou, maior se fez a necessidade de instrumentos de pronta atuagio técnica e legislativa®®. A
democracia, comportando complexidade e variagdo, envolve a interacdo de vasta gama de fatores,
sendo o poder legislativo apenas um deles.

Victor Nunes representava a vertente democratica da defesa da delegacdo legislativa.
Observador meticuloso da sociedade e das instituigdes de entdo, nela depositava a esperanca de que
a democracia brasileira ganhasse em funcionalidade. Criticou, dessa forma, a vedacdo de
delegacdes legislativas pela Constituinte de 1946, considerando-a um “érro” da Assembleia, assim
como a conservacdo do bicameralismo?”’. O autor entendia que dois erros eram, pois ambas
impediam a pronta e agil legiferagao.

Embora o tema se fizesse presente em outras obras, o trabalho em que lidou com ele mais
detidamente foi Delegagoes Legislativas. Redigido quando ja era praticamente certa a vedagao de
delegacdes na futura nova Constitui¢cdo, o artigo trazia apanhado do tema, inclusive histérico, € o
contextualizava, oferecendo, no fim, formas de atenuagdo da vedagdo constitucional. O autor, algo
afastado de seu costumeiro perfil discreto, claramente defendia a possibilidade de delegagoes,
considerando que sua proibicao “ndo consulta melhor os interésses da boa condugdo dos negdcios
publicos™?8,

Num primeiro momento, o tedrico politico atacou o mito do autoritarismo inerente a
delegacdo legislativa, afirmando que ele ndo era tanto causa como efeito da ampliacdo autoritaria

do Executivo

O raciocinio ndo ¢, porém, completamente verdadeiro, porque consiste em
tomar a parte pelo todo, o acidental pelo essencial. As delegacdes legislativas,
sobretudo as delegagdes amplas, nunca foram causa ou fundamento da hipertrofia
do Executivo. Ou sdo efeito dessa hipertrofia, ou ndo passam de um dos muitos
meios através dos quais se manifestam os fatores sociais e politicos que conduzem
aos regimes autoritarios. Quando um Parlamento se serve da delegacdo legislativa
para agigantar o Executivo, renunciando simultineamente as suas proprias
prerrogativas, ¢ que as condicdes gerais da vida politica chegaram a um ponto
deploravel. Com ou sem a possibilidade de delegagdes, ndo faltardo, em tal
hipotese, os meios adequados a favorecer as ambigdes absolutistas do Executivo®”.

A instauragdo do Estado Novo teria sido, de acordo com Leal, prova disso. Fora sob a

Constituicao de 1934, que proibira as delegacgdes legislativas, que se aprovara a Lei de Seguranga

76 SEELAENDER, Zwischen Gesetzeskraft und Verfassungswidrigkeit, cit.

277 LEAL, Victor Nunes, 4 Atividade Legislativa do Congresso no Primeiro Biénio, Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 13, p. 533-548, jul. 1948, p.535.

LEAL, Delegagoes Legislativas, cit., p.379

LEAL, Delegag¢ébes Legislativas, cit., p.380.
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Nacional e a criacdo do respectivo tribunal. Sob ela que se decretara o estado de guerra,
desfechando-se entdo o golpe de Estado. A vedagao de delegacdes ndo impedira o processo.

A partir dessa base, Victor Nunes brandiu arsenal de argumentos de ordem politica,
esforcando-se em demonstrar a procedéncia de seu posicionamento. Sustentou que a principal arma
do autoritarismo ndo era permitir ao Executivo criar leis com autorizagdo expressa do Legislativo,
mas sim deixa-lo fazer isso por conta propria, prescindindo de autoriza¢do. O fundamental para o
regime autoritario seria a criagdo de uma maquina politica em que predominassem elementos servis,
0 que teria muito mais importancia “do que a auténtica migalha representada pela delegagdo
legislativa™*®. Além disso, eventual norma constitucional que autorizasse delegagdes legislativas
poderia exigir a criagdo de salvaguardas, como a observancia de balizas. De qualquer forma, mesmo
na auséncia de limitagdes constitucionais, um Congresso que realmente representasse 0 povo € nao
cedesse facilmente pouco teria a temer. Nesse assunto, o Estado Novo ndo deveria ser tomado como
parametro, uma vez que nao existia legislativo que controlasse as delegagdes.

Além desses argumentos, Leal apontou supostas incoeréncias da Constituinte de 1946.
Esta, ao mesmo tempo que tendia a proibir delegagdes legislativas, tendia a permitir a suspensao de
imunidades parlamentares, bem como o estado de sitio preventivo. Por outro lado, a futura
Constituicao certamente preveria o controle de constitucionalidade pelo Judiciario, impedindo o uso
abusivo das delegagdes™'.

Superadas as obje¢des, Leal arriscava uma explicagdo final para a vedagao de delegacdes
da Constituinte: o carater conservador de seus membros, os quais temeriam medidas legislativas

rapidas no dominio econémico que lhes contrariassem os interesses. Afirmou”

Restaria ainda uma explicacdo final, que talvez ajudasse a esclarecer a
verdadeira posicao da Assembléia: a inclinagdo conservadora. Nos Estados Unidos
e na Inglaterra, o uso amplo da legislagdo delegada tem tido por motivo principal a
necessidade de acelerar a elaboragdo legislativa, ou seja, apressar as reformas que
as circunstancias impdem. E claro que essa faculdade também pode acelerar as
reformas no sentido reacionario. Mas, se o Parlamento esta vigilante, pode a
qualquer tempo revogar as leis promulgadas mediante delegacdo e que tenham €sse
carater: mais que isso, ao Parlamento ¢ que compete, no proprio ato de delegacao,
fixar os principios e a orientacdo das leis que o Executivo esta habilitado a decretar.

Quaisquer que sejam os moveis verdadeiros que justifiquem a hostilidade da
Assembléia as delegagdes legislativas, estamos convencidos de que sua atitude ndo
¢ a mais acertada. E bem provavel que o obstaculo da proibigdo venha a favorecer
precisamente as forgas conservadoras, impedindo, no dominio econdmico, medidas
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LEAL, Delegacoes Legislativas, cit., p.31.
B LEAL, Delegacoes Legislativas, cit., p.380-3.
B2 LEAL, Delegagbes Legislativas, cit., p.383.
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legislativas rapidas que lhes contrariem os interésses. Seremos os primeiros a
aplaudir a ndo confirmac@o dos nossos prognosticos.

Ap0s essa bateria de argumentos de ordem politica, Leal passou a analisar juridicamente a
questdo. Primeiro, retomou exposi¢do de trabalho anterior, Lei e Regulamento, em que arguira que,
entre tipos de diploma normativo, nao haveria, a priori, uma diferen¢a essencial de conteudo. Com
base em Duguit, dizia que a diferenca entre eles ndo seria substancial, mas formal.

Constitui¢do, lei e regulamento seriam todos atos de natureza normativa, distinguindo-se
em relagdo a posicdo hierarquica e ao grau de generalidade de suas disposi¢oes. Citando Heller,
para o qual quem definia o contetdo proprio a Constituicdo seria o Poder Constituinte, Leal
asseverava que quem decidiria o da matéria legal seria o Legislativo. Nao haveria conteudos a
priori, apenas formas, podendo os mesmos contetdos ser regulados por diferentes espécies de
diplomas — com as repercussdes na hierarquia juridica que isso acarretasse®®.

O regulamento, assim, seria ato de natureza normativa. Para além de mera reproducao da

lei, ele a completaria, garantindo sua fiel execugao.

Ora, se o regulamento completa a lei (¢ sem é&sse papel seria Ele
perfeitamente desnecessario), ¢ evidente que a lei sempre deixa alguma coisa para
o regulamento. Em outras palavras, toda lei passivel de regulamentagdo contém em
si mesma certa margem, por pequena que seja, de delegacdo ao Poder Executivo,
ao qual compete expedir os regulamentos.

E claro que ndo nos referimos aqui a delegagio, no sentido técnico, porque
esta pressupde um ato expresso e intencional da autoridade competente,
transferindo a outra certa parcela da sua competéncia. Referimo-nos ao aspecto
pratico, ao resultado concreto: se o Congresso pode regular um assunto nos seus
minimos detalhes e ndo o faz, deixando certa margem para o regulamento, temos,
praticamente, situagdo que se assemelha a delegacdo, embora sem os requisitos

técnicos que esta apresenta®”.

Victor Nunes, assim, explorava a confusdo potencial entre lei e regulamento, como atos
normativos capazes de ter, em principio, qualquer conteudo. O autor carregava nas tintas — sem
incidir em inverdades — em relagdo a um fendomeno conhecido desde muito pelos juristas: a
dificuldade de defini¢ao de uma clara divisa entre lei e decreto, mesmo nos regimes constitucionais
que vedavam delegacdes.

Se analisamos a relagdo entre lei e decreto, constatamos que este tende a ter seu contetido
muito influenciado pelas disposicoes legais. Estas, por sua vez, podem ser tanto mais quanto menos

detalhadas, o que se reflete potencialmente na liberdade regulamentéria do decreto. A decisao,

5  LEAL, Lei e Regulamento, cit., p.376-8; LEAL, Delegagdes Legislativas, cit., p.383-4
B LEAL, Delegagbes Legislativas, cit., p.384.
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assim, de tornar a lei mais ou menos detalhada é também a decisdo de conceder menores ou maiores
poderes ao decreto — essa &, alias, a propria razdo de ser da proposta de legislacdo que empregue
clausulas gerais, concedendo maior flexibilidade ao Executivo.

Victor Nunes, aqui, lidava com as zonas de indefini¢cdo entre lei e regulamento, fendmeno
algo analogo ao das zonas de indefini¢do entre disciplinas juridicas por ele ja mencionadas®®.
Afinal, ambos os casos lidavam com a indeterminagdo de conceitos: o que € proprio a “lei” em
oposicao ao “decreto”, o que pertence ao “direito civil” e ndo ao “processo civil”? O jurista,
portanto, se apropriava de indefini¢des tipicas da matéria legislativa e as explorava para avancar

com S€u argumento:

Se houvesse uma clara e precisa definicdo das matérias que s6 podem ser
reguladas em lei e das matérias sObre as quais, nos limites da lei, pode o
regulamento dispor, a questdo se simplificaria. Mas semelhante enumeracdo ¢
impossivel de se fazer, porque seria sempre incompleta. Disse-o Rui Barbosa,
nestes térmos: ‘...a Constituicdo nitidamente separa da funcdo de legislar a de
regular, cometendo cada uma, como privativa, a um s6 poder. Mas as duas,
verdades seja [sic], nd3o se podem considerar substancialmente distintas e
rigorosamente delimitaveis. Do regular ao legislar, do legislar ao regular nem
sempre sdo claras as raias. Entre as duas competéncias medeia uma zona de
fronteira, indecisa, mista, porventura comum, em que ora as leis regulamentam, ora

os regulamentos legislam’**.

Num regime de delegacdo proibida, tudo torna-se mais complexo, pois ndo basta verificar
se o decreto encontra-se nos limites da respectiva lei: deve-se conferir também se a vedacdo
constitucional a delegacdes foi observada.

Assim enfatizando as nuances e indefini¢des das relagdes entre lei e regulamento,
progressivamente confundindo-os e sobrepondo-os parcialmente, Victor Nunes levou a questdao ao

seu paroxismo

O regulamento, dado o seu papel de texto complementar da lei, envolve
sempre a idéia de lacuna legislativa, o que equivale a dizer que contém sempre
certo residuo legislativo, certa medida de autoridade delegada. Por isso mesmo, nao
deixa de haver uma dose de contradicdo, por pequena que seja, entre proibir as
delegacdes legislativas e conservar nas maos do Executivo a faculdade
regulamentar. Essa dose de contradi¢do, ainda que minima, explica as dificuldades
que encerra o exame da validade dos regulamentos em regime de delegacdo
legislativa proibida. A jurisprudéncia, no exame de cada caso e com um grande

5  LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.436.
B LEAL, Delegagbes Legislativas, cit., p.385.
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grau de arbitrio, ¢ que incumbira resolver as dividas possiveis, ja que ao Judiciario
compete negar aplicagdo aos regulamentos ilegais ou inconstitucionais®’.

Victor Nunes, assim, acelerou a questdo até atingir um aparente paradoxo; desfecho de
dificil resolucdo — que, ao cabo, concedia grande discricionariedade as autoridades legislativas e
executivas, facilitando a delegacdo. Em nao se conseguindo precisar o campo proprio de um ou
outro diploma, dificilmente se poderia arguir sua inconstitucionalidade.

Por fim, Leal retomou a jurisprudéncia da Primeira Republica, época em que a
Constitui¢do era silente sobre a delegagdao. Nao obstante formalmente se reconhecesse a vedacao as
delegacdes legislativas, os acorddos ampliavam o conceito de regulamento, de sorte a admitir
“verdadeiras e indisfargéveis leis delegadas como sendo manifestacdes do puro poder regulamentar
do Presidente da Republica”. Nao seria, assim, de estranhar se o Judiciario retomasse essa linha
jurisprudencial “para acobertar desvios e transgressoes do mandamento constitucional”. Além disso,
o tradicional principio de interpretacdo de que a inconstitucionalidade s6 deveria ser declarada se
manifesta poderia contribuir para a sobrevivéncia dos diplomas ao escrutinio judicial®®®.

Terminava-se o trabalho descrevendo o que, no fundo, era a posicdo de Leal sobre a
proibigdo constitucional de delegagdes legislativas. O jurista patrocinava leituras que
flexibilizassem a vedagdo e a contornassem em alguma medida, de sorte a viabilizar a agdao do
Executivo. A questdo dependeria da interpretagdo — sobretudo por parte da jurisprudéncia — que se

daria ao assunto:

tudo depende do conceito que o Judicidrio vier a dar ao poder regulamentar
do Executivo. As fronteiras dessa competéncia regulamentar ndo sdo bem
definidas, ¢ bem pode a jurisprudéncia alarga-las além dos seus razoaveis limites,
para atenuar o principio da proibigdo das delegagdes legislativas®.

Examinando as institui¢des politicas de entdo, a teoria do direito e a historia do direito
brasileiro, Victor Nunes elaborou trabalho favordvel as delegacdes legislativas no regime
constitucional que entdo se iniciava.

Victor Nunes buscava, hermeneuticamente, viabilizar algum espago para as delegagdes no
novo regime. Mauricio Mesurini, em estudo aprofundado das delegagdes legislativas, sintetizou a

constatacdo de Leal: “(...) mesmo apds a proibicdo constitucional ndo era possivel simplesmente

#1 LEAL, Delegacoes Legislativas, cit., p.385-6.
# LEAL, Delegagoes Legislativas, cit., p.387
LEAL, Delegag¢ébes Legislativas, cit., p.390.
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apagar uma pratica de delegagdes legislativas e havia argumentos (jurisprudéncia inclusive) para, de
alguma forma, interpretar a nova Constituigdo contornando tal proibigdo”*”.

Nota-se, em Delegacoes Legislativas, ligeira mudanga na exposicao do problema por parte
do autor. Em trabalho pretérito, Leal admitira mais abertamente que a limitacdo da legislacdo a
defini¢do de cldusulas gerais, nos moldes do art. 11 da Constitui¢do de 1937, implicara algum grau
de delegacdo legislativa, ainda que mais reduzido do que a delegagdo simples e expressa®'. Ainda
que algo desse raciocinio estivesse implicito em Delegagoes Legislativas, ele nao foi retomado a
partir desse trabalho: houve clara adaptagdao da linha argumentativa a nova Constitui¢do, que nao
poderia tolerar exposi¢do tao clara nesse sentido.

Para além dos argumentos brandidos em Delegacoes Legislativas, Leal passaria a langar
mao também de interpretagdo restritiva do art. 36, §2° da Constitui¢do. Fez isso no debate acerca da
recepgdo, pela Constituicdo de 1946, da Junta de Ajuste de Lucros criada pelo Decreto-Lei n°
6.221/1944.

Ao comentar decisdao administrativa em sentido diverso, arguiu a constitucionalidade do
colegiado e de seus poderes. Retomando a distingdao entre normas legislativas em sentido formal e
material, o jurista alegou que o veto constitucional as delegacdes abrangia apenas delegacdes de leis
em sentido formal, i. e., delegag¢do de poderes para revogar e alterar leis ja existentes. Uma simples
concessdao de espago, quer a orgdos executivos, quer a 6rgaos judiciarios, para normatizar infra
legem ndo implicaria, por si s, inobservancia da Constituicdo: caso contrario, a Constituicdo teria
incidido em patente contradi¢do, pois ela propria concedera ao Presidente da Republica a faculdade
regulamentar e, aos tribunais, a elaboracdo de seu regimento interno. A se entender de forma
diversa, no limite, mesmo editais de concorréncia publica e normas de servigo expedidas por chefes
de reparticdo, por normatizarem infra legem, seriam incompativeis com a Constitui¢ao, “que

poderia ser [entdo] apontada a0 mundo como modélo de obstrugdo do govérno da coisa publica™*”,

4.2.2.3 Os autores contemporaneos a Leal e as delegacdes legislativas

20 MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.101.

P! LEAL, Lei e Regulamento, cit., p.389-90.

22 LEAL, Victor Nunes, Deliberacdes Normativas da Administracdo, Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 13, p. 319-326, jul. 1948, p.319-22. O trabalho envolve também outros argumentos pontuais sobre a
época de criagdo da Junta, sobre os quais ndo nos debrugaremos aqui. A partir do principio da distingdo entre leis
formais e materiais, jungido a argumentos circunstanciais, Victor Nunes concluiu pela constitucionalidade das
atribuigdes normativas da Junta de Ajuste de Lucros.
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Como as ideias de Victor Nunes se entrelagavam com as de seus contemporaneos? A
delegacdo legislativa era apoiada de forma generalizada por propugnadores da intervengdo estatal,
mas isso ndo quer dizer que ndo houvesse nuances. O tedrico mineiro se inseria num universo que
abrangia formas distintas de fundamentar a delegacdo. Embora redundassem na atua¢do do
Executivo, também tendiam a levar a resultados distintos, por vezes relevantes.

Francisco Campos era franco defensor da medida, procurando viabilizar a pronta atividade
do Estado. O autor, todavia, afirmava que a limitacdo das assembleias a legiferacdo de clausulas

293

gerais, abrindo-se vasto campo regulatério ao Executivo, ja seria forma de delegacdo™. Ao mesmo

tempo, Campos veiculava argumentacdo profundamente tecnocrdtica, que enfatizava a
complexidade técnica dos novos temas regulados pelo Estado e dividia a legislagdo nos campos da

politica legislativa e da técnica legislativa. Como sintetizou Mauricio Mesurini:

Além do poder constitucional de expedir decretos-leis, Campos fazia uma
diferenciacdo entre politica legislativa e técnica legislativa. A politica legislativa
estava a cargo do Legislativo, que deveria cuidar politicamente dos fatos mais
relevantes e estabelecer leis de contetido principioldgico. Ja a técnica legislativa, a
cargo do Executivo e seus 0rgdos, se materializava em decretos-leis e regulamentos
para a vida cotidiana. A técnica legislativa ndo era dependente da politica
legislativa, dai a existéncia de decretos autonomos. |...]

[...] O regulamento executivo era o instrumento técnico adequado para dar
conta da complexidade da vida moderna. ‘/...] ao executivo, que estd em contato
com a realidade, é que incumbe, evidentemente, completar, por aproximagaes,
retificagoes e prolongamentos, o esquema ou os lineamentos gerais tragados pelo

parlamento. ***

Campos, apologista da técnica como dominio & parte da politica parlamentar, procurava
imunizar aquela contra esta, criando-lhe campo proprio e autdonomo, livre dos influxos legislativos.

Themistocles Cavalcanti, apologista da técnica ainda mais radical, seguia senda similar.
Defensor ao menos desde os tempos da Comissdo do Itamaraty da tecnocracia e da delegacao
legislativa®”, o autor assumiria durante o resto da vida posi¢des que gravitariam em torno desses
pressupostos®. Proporia, por exemplo, a segregacdo entre politica legislativa e técnica legislativa,
em contornos similares aos de Campos, com o mesmo fundo de limitacio da atividade

parlamentar®’.

2 Qs principais escritos do autor a respeito sdo dos tempos do Estado Novo, o qual concedia base juridica diversa ao

debate, impactando nos argumentos mobilizados.

2 MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.87-9, grifos no
original.

25 CAVALCANTIL, 4 Margem do Ante-Projecto Constitucional, cit.

%  MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit.

7 MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Piblico (1930-1964), cit., p.95-6.
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Verificam-se variagdes no tempo em seu pensamento. Defendeu, no final da Segunda
Republica e até certa altura do Estado Novo, que a legiferacdo se limitasse a clausulas gerais®®.
Depois, na Terceira Republica, passou a silenciar a respeito, concentrado em criticar o art. 36, §2°
da Constituicdo e em propugnar sua revisdo. Apos anos de frustracdo no patrocinio da reforma
constitucional, voltou a considerar, ao lado das delegacdes legislativas, “certa técnica de elaboragao
da lei”: a legislacdo através de clausulas gerais, a qual ndo seria uma delega¢do legislativa, mas uma
“moderna técnica”.

O retorno de Cavalcanti a proposta que tinha deixado de lado ¢ evidente. Como destacado
alhures, “E curioso que, ao final desse capitulo Cavalcanti repita o texto da obra Institui¢cdes de
Direito Administrativo Brasileiro (1938a), que tratava dos decretos-leis nos Anos 30”*”. O que
levou a esse desinteresse temporario do autor pela legislagdo em clausulas gerais ndo fica claro —
talvez, uma excessiva preocupacdo em viabilizar as delegacdes formais e expressas, que lhe tenha
feito se fechar a solu¢des mais pragmaticas.

Themistocles Cavalcanti justificava a ampliagdo das funcdes regulatorias executivas
também com base em fundamento diverso: a ampliacdo do poder de policia. Com fundamento em
autores dos Estados Unidos, destacava a ampliacdo do poder de policia na sociedade: por conta da
tendéncia intervencionista, ele se tornaria cada vez mais penetrante a abrangente. O poder de
policia, assim, seria “antes de tudo normativo” — de modo que sua expansdo reforcaria os poderes
normativos estatais, mormente os do Executivo®®.

Victor Nunes em geral ndo tratava do poder de policia, tendo-o mencionado uma vez e sem

aprofunda-10*"'

. Nao foi nele que escorou o grosso de sua defesa do Estado Interventor.

Outro contemporaneo de Leal com fortes opinides a respeito da delegagdo legislativa era
Carlos Medeiros Silva. Constantemente preocupado com a “técnica”, Medeiros tampouco fazia
parte dos juristas com grandes inclinacdes democraticas. Também em contraste com Victor Nunes,
analisava as questdes em tela sobretudo em relacdo a assuntos como defesa da ordem e seguranca
publica; em suma, sua referéncia principal aqui eram “regulamentos que tenham fins policiais”.

Secundariamente, focava no uso de medidas autonomas do Executivo na organizagdo interna dos

servigos publicos®®.

%  MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.232-3

2 MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.277-9.

3% MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.233-4, 257-8,
269-70.

U LEAL, Lei e Regulamento, cit., p.391-2.

32 MADEIRA PINTO, 4 Formagdo do Pensamento Juridico-Autoritdrio Brasileiro e sua Concretizagdo no Estado
Novo, cit., p.247-8.
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Leal, ainda sob a Constituicdo de 1937, chegou a discretamente admitir regulamentos
autbnomos, mas sO se observassem os principios constitucionais e as leis ja existentes®®.
Posteriormente, ndo enfrentou mais o tema, por razdes que nao se conseguiu apurar. Seu siléncio
pode, por um lado, indicar mudancas de ideia sob a Constitui¢ao de 1946, ou a0 menos nao muita
convic¢do nesse particular; ou, por outro, demonstrar que ndo se interessava por essa faceta do
fendmeno.

Carlos Medeiros Silva marcava a distingdo entre esferas proprias de normatizagdo do
Executivo e do Legislativo, de modo que a deste ndo poderia anular a daquele: o espago
regulamentar privativo deveria ser respeitado. Medeiros argumentava, principalmente, com base no
espaco especial que o Executivo teria no presidencialismo em comparagdo com o parlamentarismo.
Se no primeiro os Poderes Executivo e Legislativo seriam iguais ¢ de formacdo independente,
precisariam ter, também, atua¢io propria em esferas autdnomas®*>%,

A comparacdo entre as ideias de Victor Nunes e as de contemporaneos seus simpaticos a
intervengdo estatal demonstra as nuances em relagdo ao tema, ndo havendo concordancia sobre o
que seria exatamente uma delegacao legislativa, nem seus contornos. O conceito era algo um tanto
indeterminado, permitindo diferentes leituras e abordagens, com diferentes consequéncias.

O contraste nos posicionamentos dos autores ressalta, também, o carater democratico do
tedrico mineiro. Ao contrario de tantos autores de sua época, ele ndo usava a complexificacdo da
vida e a necessidade de atuagdo técnica e rapida do Executivo como pretextos para afastar o povo
das decisdes. Sem contrapor radicalmente democracia e intervengao estatal, via nesta o caminho do
aprofundamento da democracia, mediante a criagdo de condigdes materiais para uma cidadania
livre. Ainda que pudesse haver tensdes entre intervencgao estatal e democracia representativa, Leal
enfaticamente apoiava ambas, no intuito de construir um pais melhor para todos os brasileiros,

defendendo alteragdes ¢ refuncionalizacdes nas institui¢des, na sociedade ¢ no direito.

4.2.3 O Poder Legislativo: O colegiado administrativo da Na¢do

Victor Nunes defendia grandes alteracdes no desenho institucional do Poder Legislativo:

sem abrir mdo da democracia representativa, propunha um Estado que agisse rapida e eficazmente

33 LEAL, Lei e Regulamento, cit., p.391-2.

3% SILVA, Carlos Medeiros, O Poder regulamentar e sua extensdo, Revista de Direito Administrativo, vol. 20, p. 1-5,
abr. 1950. Logo no inicio desse trabalho, Medeiros declara ser o Lei e Regulamento de Nunes Leal “o trabalho mais
completo sobre o assunto”.

MADEIRA PINTO, A Formag¢do do Pensamento Juridico-Autoritario Brasileiro e sua Concretizagdo no Estado
Novo, cit., p.242-3, 245-7.
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para lidar com os problemas da vida moderna, inclusive mediante atribui¢des normativas do
Executivo.

Ja vimos que, em trabalho excepcionalmente incisivo para seus padroes, Leal reclamava a
extingdo do Senado, considerando-o incompativel com novos tempos. Ligada a uma superada
modalidade bloqueadora de separacdo de poderes, a Camara Alta atravancava a atuacdo estatal.
Abordaremos, agora, seu pensamento sobre o Legislativo como um todo.

Em Leis Complementares da Constitui¢do, Leal realizou panorama das tarefas legislativas
que aguardavam o parlamento recém-reinstaurado. O conflito potencial entre Estado Interventor
eficiente € a democracia- com a multiplicacdo de correntes politicas diversas paralisando o
Congresso Nacional- mais uma vez era foco da preocupagdo do autor mineiro. Em um quadro
agravado pela proibi¢ao de delegacdes legislativas, “lan¢ado todo o encargo da legislacao sobre os

99306

ombros do parlamento”™, este tinha de funcionar bem, legislando muito. Sem isso, o Estado ficaria

inoperante, o que fragilizaria a jovem democracia.

Para Leal, uma das tarefas mais urgentes do Congresso seria a aprovacdo das leis
complementares da Constituicao, notavelmente daquelas que substituiriam normas inspiradas “nos
principios politicos do regime passado” (i.e., do Estado Novo). Deve-se destacar que Victor Nunes
ndo lidava com o conceito corrente de “leis complementares”, de normas aprovadas sob quérum
especial, mas com o conceito de sua época, de normas complementadoras de disposi¢cdes

constitucionais. O tedrico mineiro assim as definiu:

Em principio, todas as leis sdo complementares, porque se destinam a
complementar principios basicos enunciados na Constitui¢do. Geralmente, porém,
se reserva esta denominacdo para aquelas leis sem as quais determinados
dispositivos constitucionais ndo podem ser aplicados. Conseqiiéntemente, no caso
em que tais leis existam, mas estejam informadas por principios de um regime
politico diferente, como era no caso presente o Estado Novo, a sua reforma-se
torna-se imprescindivel. [...]

4. A designagdo de leis complementares ndo envolve, porém, como ¢
intuitivo, nenhuma hierarquia do ponto de vista da eficacia em relagdo as outras
leis declaradas ndo complementares. Tddas as leis, complementares ou ndo, t€m a
mesma eficacia juridica, e umas e outras se interpretam segundo as mesmas regras
destinadas a resolver os conflitos de leis no tempo”’.

A questdo se tornava tanto mais urgente em virtude da mudanca de regime operada em
1945, de modo que se deveria lidar com a enorme massa legislativa do passado — criada sob

inspiracao politica diversa daquela da Constituicao de 1946. O recurso ao Judiciario ndo teria o
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conddo de resolver tudo, pois, ndo sendo ele orgdo legislativo, poderia apenas tomar atitudes
limitadas, ndo raro engendrando casuismo jurisprudencial. Em muitos casos, além disso, a questao
nao seria tanto de “incompatibilidade propriamente dita, que justifique a ndo aplicacdo da lei, mas
tdo somente inadequacdo doutrinaria”, nio existindo remédio “fora da acdo legislativa®.

Nesse quadro de transicdo, eram também necessarias interpretagdes legislativas de
diferentes disposigdes constitucionais. Ainda que ndo fossem definitivas — pois a interpretacao final
sO caberia ao Judiciario — elas seriam uteis, gerando parametros oficiais para pacificar controvérsias
acerca do texto. Por fim, existiriam também disposi¢des “ndo aplicaveis por si mesmas”,
necessitando de lei para serem exequiveis®®.

Essa operagdo, todavia, ndo era isenta de riscos, pois, sob o argumento de se regulamentar
a Constituicao, poder-se-ia tentar permitir o que ela proibira — langando Victor Nunes exemplos da
Primeira Reptblica, nos debates sobre a regulamentacao do art. 6° da Constitui¢do de 1891, atinente
a intervengdo federal, € sobre a criagdo dos tribunais federais regionais®'’. Deve-se pontuar que tais
exemplos eram questionaveis, pois ndo era pacifico que as leis mencionadas contrariassem a
Constitui¢ao. Em relacdo a criagdo dos tribunais federais, todavia, talvez se fizesse perceber, sobre
Leal, a influéncia de Francisco Campos, uma vez que, quando parlamentar, se opusera a criagao
desses tribunais federais de segundo grau’''.

O Legislativo deveria trabalhar, produzindo leis em grande volume e velocidade. Victor

Nunes destacava os temas mais relevantes que necessitariam regulamentacao: o Tribunal Federal de

308

LEAL, Leis Complementares da Constitui¢do, cit., p.381-2.

LEAL, Leis Complementares da Constitui¢do, cit., p.383-4.

LEAL, Leis Complementares da Constituicdo, cit., p.382-3.

A questdo da cria¢do de 6rgdos judiciarios federais de segundo grau da justica ordinaria da Unido teve muitas idas e
vindas, acompanhando boa parte da histdria republicana. Originalmente, o STF possuia competéncia recursal plena
em relagdo aos juizes federais de primeiro grau; tentou-se, na década de 1920, criar cortes regionais, tendo sido
aprovada lei que o autorizasse. A medida, todavia, se viu na pratica fulminada por notavel alteragdo no regimento
interno do STF mediante a qual a corte, contraria a se ver privada de atribuigdes de segundo grau, declarou-se inico
tribunal competente para questdes recursais da Justica Federal, logrando por freio a discussdo — episddio
mencionado por Leal em diferentes trabalhos. A Reforma de 1926 alterou a redagdo constitucional de modo a
permitir-se, sem qualquer duvida, a criacdo desses orgdos judicidrios, o que ndo se efetivou naquela ordem
constitucional. A Constituicdo de 1934, apds certo debate a respeito na Constituinte ¢ a despeito de vigoroso
protesto de Carlos Maximiliano, previu a criagdo ndo de um, mas de dois tipos diferentes de tribunais federais, que
tampouco foram concretizados antes de nova alteracdo de regime. A Carta de 37, por sua vez, ndo so extinguiu a
Justica Federal de primeiro grau como também eliminou a previsdo de cortes federais de segundo grau — nao sendo
coincidéncia o fato de ter sido redigida por Francisco Campos, o qual aparentemente ratificou seu posicionamento
da década de 1920. A Constitui¢do de 1946 previu a criagdo de tribunal federal de segundo grau — ndo regional, mas
de jurisdi¢do nacional —, o que foi imediatamente concretizado. Posteriormente, o regime militar ampliaria o
numero de membros do tribunal através do Al 2/1965 — o mesmo que ampliaria o nimero de ministros do STF, o
qual Victor Nunes comporia — ¢ da EC n°® 7/1977. O segundo grau federal passou por grande reformulagdo com a
Constituicdo de 1988 — gerando a curiosa situagdo de, apesar de os sucedaneos jurisdicionais do TFR serem os
TRFs do pais, seu sucedaneo politico-institucional ser o STJ, o que se verifica de elementos como a relevancia da
corte, a permanéncia de seus magistrados, o acervo do TFR ter sido repassado para o STJ e a permanéncia de
competéncias de alto impacto politico como o julgamento de mandados de seguranga e habeas corpus que
envolvessem ministro de Estado.
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Recursos, a transferéncia de renda a municipios, o direito de greve, a reforma agraria e outras
disposicdes da Ordem Econdmica e Social.

Aqui, de novo, via-se a preocupagdo do autor- atento leitor de Hermann Heller e Harold
Laski- com a concentragdo do poder economico na sociedade. Esse acumulo representaria grande
desafio mesmo ao poder estatal e envolveria aspectos diversos, inclusive a regulamentacdo dos
servigos publicos concedidos e o combate ao abuso do poder econdmico. Também importava, e

muito, o controle sobre os recursos nacionais:

A regulamentacdo dos servigos publicos concedidos, a qual acima nos
referimos, constitui apenas um aspecto do problema mais amplo da repressdo aos
abusos do poder economico. Outro aspecto refere-se a exploragdo de nossas jazidas
minerais, ja que a Constituigdo permitiu a participagdo do capital estrangeiro nessa
exploracdo (art. 153). Agora, que ja se tornou notoria a imensa riqueza das nossas
reservas de petroleo, cumpre ao legislador evitar que ésse combustivel, tdo
fundamental na paz como na guerra, venha a abrir as portas do nosso pais a
dominagdo dos poderosissimos trustes que empolgam a Venezuela, a Saudi-Arabia,
o Ird e outros paises petroliferos*".

Como Victor Nunes avaliava o ritmo das atividades parlamentares do novo regime? Em A4
Atividade Legislativa do Congresso no Primeiro Biénio, o autor respondia, a partir de analise da
atuacdo concreta da assembleia.

O trabalho principiava aludindo a maior complexidade da vida social e as dificuldades que

ela trazia a vida parlamentar. A citagdo de Laski ndo era gratuita:

‘Quinhentas ou seiscentas pessoas — escreve Laski — podem discutir
apropriadamente a conveniéncia da nacionalizagdo da propriedade da terra, mas
nao os pormenores precisos do processo através do qual a nacionalizagdo tera de
ser realizada...; quanto mais se limite a fungdo do Parlamento em matéria
legislativa & discussdao dos principios gerais, mais satisfatorio serd o resultado do

processo legislativo™".

Victor Nunes entdo, mais uma vez, externava preocupagao com assembleias bloqueadas, as

quais estimulariam a ascensdo de movimentos autoritarios. Encerrava seu intréito declarando:

Nunca ¢ demais insistir nessas trivialidades da ciéncia politica, para que o
nosso Congresso, reinstalado ha pouco mais de dois anos, nao afaste de seu espirito

312 LEAL, Leis Complementares da Constituicdo, cit., p.388.

LEAL, 4 Atividade Legislativa do Congresso no Primeiro Biénio, cit., p.534.
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a exata nogdo da responsabilidade que lhe incumbe. E da sua eficiéncia que
depende, em grande parte, a sorte da nossa fragil organizacdo representativa. Essa
responsabilidade mais pesada se tornou devido ao érro cometido pelos constituintes

de 1946, que conservaram o sistema bicameral e vedaram as delegagoes
314

legislativas™™.

No trabalho, o tedrico mineiro analisou todas as leis aprovadas durante o primeiro bi€nio
do Congresso. A vista de 409 leis, Leal as discriminou por matéria tratada e abrangéncia,
fornecendo um panorama da produ¢do normativa. Chamavam a atencdo, por exemplo, o grande
numero de leis relacionadas a créditos orgamentérios, 195, discriminadas a parte para se “deixar
evidenciada a precariedade das nossas previsdes orcamentarias™®'’; da mesma forma, o volume de
isengoes, 30; igualmente, de auxilios, subvengdes e pensoes, 26. Victor Nunes também destacou leis
de aplicagdo mais pontual, como uma que permitia o estabelecimento de propriedades autdnomas
em edificios de dois pavimentos, alterando a legislacdo anterior, que exigia para tanto o minimo de
trés e, antes, cinco — demonstracdo da urbanizagdo da vida no pais.

A partir desse panorama, Leal entendia que “Ninguém que tenha lido ésse sumario podera
estar perfeitamente tranquilo quanto a possibilidade efetiva dos nossos parlamentares realizarem, de
modo satisfatorio, a tarefa legislativa que as atuais circunstincias estdo a reclamar’'®.

O jurista também recriminava a lentidao do procedimento legislativo, a qual sequer estaria
elevando a qualidade da producdo. Para obter tal ganho qualitativo, Victor Nunes defendia o
concurso, nas comissdes parlamentares, de especialistas das matérias discutidas, o “que tanto
estranhara Rui Barbosa, a proposito do Codigo Civil™*"". Essa posigdo, além de ser claro influxo da
intervengdo estatal na criagdo legislativa, era também demonstracdo de como Leal procurava
conciliar técnica e democracia: o autor nao defendia uma atuagdo especializada que deslocasse a
representacdo popular, mas sim que assessorasse esta ultima — as deliberagdes continuariam com 0s
delegados do povo.

Victor Nunes procurou observar o quanto da produgao legislativa do biénio referia-se ao
papel classico do parlamento: a produgdo de normas gerais que regulassem a vida da populagao.
Para tanto, utilizou-se mais uma vez do conceito de lei em sentido material ou substancial de
Duguit, segundo o qual leis seriam textos normativos que criariam, extinguiriam ou modificariam
direitos em termos genéricos. Adotada essa base, incluiu aqui um critério suplementar de Francisco
Campos, que considerava lei em sentido material somente a alteragdo normativa relacionada a

individuos, de modo que os atos relativos a propria organizacdo do Estado seriam leis apenas em
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sentido formal. A partir desses pressupostos- excluindo e.g. as leis orgamentarias ou as reguladoras
de servidores publicos-, Victor Nunes concluiu que, do total de 409 projetos aprovados, apenas 47
seriam leis no sentido tradicional — 11,54%.

A respeito dessa panorama, assim se manifestou:

O grupamento désses textos, segundo a afinidade das matérias, revela que
em seus dois primeiros anos o Congresso foi, sobretudo, um 6rgado administrativo,
embora atuando através de leis formais, e desempenhou uma funcdo de natureza
predominantemente financeira. Por outro lado, tendo-se em conta o volume das leis
que notoriamente estdo sendo reclamadas do Congresso — seja pelas modificagoes
que exige a legislagdo vigente, seja pelas lacunas a preencher —, a eficiéncia do
legislativo estd evidentemente aquém das suas atuais responsabilidades®'®.

Vemos, portanto, paradoxalmente, que o Congresso (6rgdo por definigdo
essencialmente legislativo) foi, praticamente, no que se refere aos atos ja
consumados e formalizados em leis, um 6rgdo essencialmente administrativo.

[...]

Essas observacdes sdo necessarias para deixar bem claro que a nossa
conclusdo sobre o papel essencialmente administrativo do Congresso, no seu
primeiro biénio de atividade formalmente legislativa, ndo tem o sentido de um
julgamento politico. E apenas uma conclusdo de ordem técnica, que ajuda a receber
com reserva a tradicional nogdo doutrinaria segundo a qual o parlamento tem
fungdes predominantemente legislativas (do ponto de vista material). A atual
experiéncia do nosso restaurado mecanismo representativo comprova justamente o
contrario’”.

Victor Nunes, assim, evidenciava as transformagdes institucionais do pais frente aos novos
tempos — ndo obstante a manutencdo, em certo grau, de estruturas politicas tradicionais. A
legislagdo deveria ser criada de forma cada vez mais veloz, mas o Congresso nao dava conta de
legislar no ritmo necessario e, ainda por cima, ocupava-se mais com questdes administrativas do
que com legislativas. A implicita conclusdo disso tudo: se o Congresso nao sé ndo se desincumbia a
contento de suas tarefas legislativas, como ainda se absorvia em questoes administrativas, nao havia
por que se impedir a legiferagao pelo Executivo. Os tempos mudavam e as atribui¢des desses dois
Poderes deviam ser repensadas.

Essa avaliacdo de Leal n3o implicava- advirtamos- nenhum desdém pelas medidas
administrativas como tal. Sua importancia podia ser igual ou superior a da prdopria funcao
legislativa: “Em muitos casos, um ato de natureza administrativa tem maior repercussao do que

todo um volume de leis normativas, porque ¢ capaz de produzir efeitos praticos de profunda
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repercussio na vida coletiva™?. Exemplos disso seriam, no Brasil, a reforma agraria e, na Europa, o

Plano Marshall.

4.2.4 O Poder Judiciario: entre a normatizagdo e o controle de legalidade dos atos de intervengdo

estatal

Victor Nunes também se ocupou das transformagdes por que o Judiciario passava em sua
época, fosse na estrutura, fosse nas causas que julgava. Abordaremos, aqui, como ele descrevia a
relagdo dessas transformagdes com as mudangas da propria sociedade. Importam-nos temas como a
protecdo, contra bloqueios judiciais, dos atos de intervencdo estatal e o controle de legalidade de

atos administrativos na era da interven¢ao estatal.

4.2.4.1 A Era Lochner e a clausula de reserva de plenario

Em 2008, em Brasilia, o STF, aprovou o enunciado da Simula Vinculante n° 10: “Viola a
clausula de reserva de plenario (CF, artigo 97) a decisdo de orgdo fracionario de tribunal que,
embora nao declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder
publico, afasta sua incidéncia, no todo ou em parte”. Em 1905, em Washington, D.C., a Suprema
Corte dos Estados Unidos proferiu sua decisdo no caso Lochner v. New York, entendendo que lei
disciplinadora de jornada de trabalho de padeiros, estabelecendo o montante maximo de sessenta
horas por semana, era inconstitucional por violar a liberdade contratual. Embora contraintuitivo,
julgados tdo diversos em termos de contetido, tempo e espago estdo relacionados — por conta de
debates no Rio de Janeiro em 1933.

A Comissdao do Itamaraty, ao debater aspectos do Judicidrio, lidou com a questdo do
controle de constitucionalidade, bem como com a de generalizacdo dos efeitos do julgamento,
surgindo diferentes propostas. Themistocles Cavalcanti, naquela ocasido, propds o controle
concentrado de constitucionalidade, que permitiria ao STF examinar a lei “em tese”. Nesse
contexto, Jodo Mangabeira ofereceu emenda que, dentre outros pontos, determinava que o Supremo
s6 poderia declarar inconstitucional lei pela maioria de dois tergos™.

O politico baiano, entusiasta da legislacdo social, via com profunda desconfianca o
Judicidrio na matéria, temendo que ele declarasse inconstitucionais leis dessa espécie. Nao por

menos, ao oferecer sua proposi¢ao, comentou que uma declaragdo de inconstitucionalidade era algo
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seriissimo, que poderia até levar um pais a guerra: aludiu ao que aconteceria se uma corte na
Alemanha declarasse inconstitucional o Tratado de Versalhes. Destacou, também, que “uma lei
declarada inconstitucional pode determinar um abalo tal no paiz que € capaz de arrastar o povo a
uma guerra civil” — em clara alusdo ao Caso Dred Scott (1857), no qual a Suprema Corte assumira
posicao pro-escravista. Na ocasido, Mangabeira também criticou decisdes de inconstitucionalidade
do STF tomadas pela maioria de apenas um voto — emulando assim debate contemporaneo nos
Estados Unidos**.

Conhecedor, como o Ruy que idolatrava, do direito constitucional americano, Mangabeira
tinha aqui em mente as discussdes que eram travadas nos Estados Unidos desde a virada do século.
Aquele pais vivia a chamada Era Lochner, na qual a Suprema Corte tendia a declarar
inconstitucionais leis feitas pelo Estado Interventor, por afetarem direitos individuais como o de
propriedade. Para dificultar a repeticio do fenomeno no Brasil, Mangabeira propunha quérum
elevado para a declaragdo de inconstitucionalidade no STF.

Essa foi, ao que parece, a origem do art. 57, §1° do Anteprojeto da Comissao (“O Supremo
Tribunal ndo podera declarar a inconstitucionalidade de uma lei federal, sendo quando nesse sentido
votarem pelo menos dois tergos de seus Ministros™)- disposi¢do que viria a ser, com varias
adaptacdes e mudangas, a origem do art. 179 da Constituicdo de 34 (“So6 por maioria absoluta de
votos da totalidade dos seus Juizes, poderdao os Tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou
ato do Poder Publico”). O teor do art. 179 viria a ser reproduzido nas constitui¢des subsequentes,
tornando-se conhecido como cldausula de reserva de plenario.

A clausula de reserva de plenario, portanto, tem suas origens na intervengdo estatal, pois
foi inicialmente concebida, por Mangabeira, como forma de prote¢ao da atuacdo do Poder Publico
contra um Judiciario infenso a leis sociais. Entre nos, surge como fruto do esfor¢o do
constitucionalismo para proteger os direitos dos trabalhadores, imunizando, em certo grau, as leis
sociais contra seu bloqueio por magistrados conservadores ou rigidamente presos a visoes
inflexiveis do liberalismo economico.

Disposi¢des juridicas, todavia, ganham vida propria. Podem ser projetadas para
determinada finalidade, mas com frequéncia a criatividade do intérprete ou as circunstancias abrem
a possibilidade de aplicagdo a outros casos — ou de redugdo de sua abrangéncia. Foi o que, de
diferentes maneiras que aqui ndo podemos examinar, ocorreu no Brasil, como revela a

jurisprudéncia do STF acerca do assunto.

32 ¢“0 que ndo pdde, absolutamente, continuar é o inconveniente de decisdes do Supremo Tribunal por oito votos

contra sete, em que um s6 ministro, com o seu voto, pde abaixo uma lei votada por uma Assembléa e sanccionada
pelo Presidente da Republica, em um caso de inconstitucionalidade, inconstitucionalidade essa tdo duvidosa que no
proprio Supremo Tribunal teve sete votos contra ella” (apud AZEVEDO, Elaborando a Constitui¢do Nacional, cit.,
p.537).
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As mudangas politicas por que o Brasil passou acrescentaram novas complexidades a
clausula de reserva de plendrio: seria ela aplicavel a leis anteriores a Constitui¢do Federal? O
Direito, com sua sutil arte de produzir distingdes, levava ao questionamento: a declaragao de
incompatibilidade entre uma nova Constituigdo ¢ uma lei pretérita seria uma declaragao de

inconstitucionalidade? Nos termos delineados por Victor Nunes

No caso de colisdo entre o texto constitucional e leis preexistentes, ¢é
evidente que estas ndo podem ser aplicadas. Mas a questdo doutrindria consiste em
saber se, no caso, a lei incompativel com a Constituicdo deve ser declarada
inconstitucional, ou se apenas deve ser tida como revogada.

O problema ndo ¢ bizantino, porque a Constituigdo exige maioria qualificada
para a declaracdo de inconstitucionalidade pelos tribunais (art. 200) e permite que o
Senado suspenda, no todo ou em parte, a execugdo de lei ou decreto declarados
inconstitucionais por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal (art. 64). Se
se tratar, porém, de mera revogagdo no caso em que a lei anterior colidir com o
texto constitucional, nem se exige maioria especial para que a lei deixe de ser
aplicada pelos 6rgdos judicidrios, nem tampouco pode o Senado suspender a sua

execucdo’?.

A questdo lhe era tdo cara que ele a enfrentou duas em vezes: em trabalhos sobre as leis
complementares a Constituicdo e em resenha a obra de Lucio Bittencourt acerca do controle de
constitucionalidade®**>*,

Para o escopo deste trabalho, importa menos descrever todos os argumentos esgrimidos de
lado a lado do que esclarecer a visdo geral dos autores nos seus debates. De qualquer modo, alguns
detalhes da argumentacdo a época poderiam ser mencionados. Hierarquizava-se entre conflito
hierarquico e temporal de lei; apoiava-se tal distingdo, por sua vez, na distingdo entre validade e
vigéncia; afirmava-se que a inconstitucionalidade era um estado e a revogacdo, um efeito desse
estado. Como vemos, o discurso juridico da época era refinado, dado a sutis distingdes e a hipérbole
do ténue, capaz de reformular argumentos juridicos tradicionais e de buscar solugdes para

problemas concretos em camadas elevadas de abstragao.
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Andrei Koerner ja lidou com debate sobre tema proximo, deslocado 40 anos no tempo: a
possibilidade ou ndo do controle concentrado de constitucionalidade, sob os pardmetros da CF/88,
de normas criadas no regime militar (ADI n° 2). Os defensores de cada interpretagdao, também nesse
momento histdrico, enunciavam razdes engenhosas para fundamenta-las, a partir dos mais variados
elementos da teoria do direito e da teoria constitucional. Ao analisar a polémica, adverte-nos
Koerner, devemos levar em consideracdo “o que esta presente de forma até mesmo gritante, como
no caso da ADI n° 2, mas que ndo ¢ dito, ¢ silenciado ou deslocado do foco do debate judicial”**:
no caso, a possibilidade de revisdo, em controle concentrado, de todo o legado de um regime. Caso
esta pudesse ocorrer- cré Koerner, como politélogo- também seria colocada na ordem do dia a
atuacdo do Congresso para a analise desse legado.

Victor Nunes partia, porém, de concepgdes distintas. Cria que o que hoje denominariamos
“nao recepgao de leis anteriores a Constitui¢do” nao equivaleria a inconstitucionalidade, de sorte
que entendia que o Senado ndo teria o poder de suspender as leis declaradas inconstitucionais.
Como resultado, seria viabilizada a flutuagdo da jurisprudéncia acerca da incompatibilidade
alegada, o que Leal ndo via com bons olhos, uma vez que essa variagdo prejudicaria a consolidagao
do regime democratico. Se tornaria, assim, urgente “a necessidade de serem as principais leis do
Estado Novo adaptadas pelo Congresso aos principios que inspiram a nova ordem
constitucional™?’,

O pais precisava de uma grande producao legislativa. Essa também havia tornado-se
necessaria pelo advento da nova ordem constitucional. Victor Nunes temia, nesse contexto, a
paralisia legislativa, por nela ver a possibilidade de desgaste do regime democratico. Inventariava,
no artigo, as principais medidas legislativas de que o Congresso deveria se desincumbir.

Examinemos o ato de fala e pensemos no seu contexto politico: por que Leal se punha a
falar da suspensdo senatorial das leis declaradas inconstitucionais, se isso entdo nao era, de modo
algum, ato corrente? Pouco visivel sob a Constitui¢do de 34, eliminada pela de 37 e s6 recentemente
reintroduzida na ordem constitucional, tal suspensdo mal era executada.

De fato, teriamos de esperar até¢ 1958 para vermos a hipdtese da suspensao se verificar- cf.
a Resolu¢ao n° 13, de 07/07/1958, afetando o art. 2° da Lei n® 2.622/1955, referente ao
funcionalismo publico. E, mesmo entdo, a suspensdo ndo parece ter sido muito eficaz. Em uma
aparente demonstragdo de falta de observancia- a evidenciar o ineditismo dessa sorte de medida- a

decisdo teve de ser repetida pela Resolucao n°® 30 de 05/08/1964, que invocava o mesmo julgamento

326 KOERNER, Andrei, Os tempos no processo judicial na instauracio da ordem constitucional brasileira de 1988:
Uma analise da ADI n° 2, Revista de Fontes, v.1, n.1, p.41-54, 2014, p.54.
321 LEAL, Leis Complementares da Constituicdo, cit., p.391.
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do STF. Em 1947, portanto, quando da publicagdo do artigo de Leal, ndo se poderia contar com a
medida.

Leal parece abordar o assunto, sobretudo, para enfatizar a necessidade de volumosa
producdo legislativa pelo Congresso Nacional — incentivando o debate politico-juridico, assim, a
levar a questdo a sério. O autor poderia temer eventuais repercussdes do uso da faculdade da
suspensdo pelo Senado, mas, aquela época, sua aplicagdo era incerta. O principal objetivo de Leal
era conclamar o Congresso a legislar desde ja, em virtude das demais questdes por ele apontadas em
seu artigo.

As consideragdes de Victor Nunes sobre a incompatibilidade entre Constituigdo nova e lei
pretérita, por outro lado, levavam a repercussdes importantes na dindmica institucional: o da revisao
simplificada pelo Judiciario. Victor Nunes, judiciarista, ao defender a mera revogagdo de lei
pretérita a Constitui¢do, simplificava o controle jurisdicional de constitucionalidade, contornando

a clausula de reserva de plendrio.

4.2.4.2 A normatizacdo pelo Judiciario

Leal lidou de forma episoddica com a normatizac¢do feita pela Justica. Examinou o tema
mais detidamente em Fun¢ées Normativas dos Orgdos Judicidrios®®, embora ja tivesse tratado da
Justica do Trabalho anteriormente, em Opinido Pessimista sobre o Projeto de Justica do
Trabalho®®. A ocasido, tratou do debate a respeito da constitucionalidade da Justica Trabalhista e
das suas decisdes de cardter normativo que foi travado nos anos 30 entre Oliveira Vianna e
Valdemar Ferreira — o interesse que despertou em Victor Nunes foi grande, tanto que o sumariou™.

Em Fung¢bes Normativas de Orgdos Judicidrios, o teérico mineiro abordou diferentes
aspectos da Justica Trabalhista, retomando em parte temas abordados, em 1938, no trabalho
anterior. Diferentemente do que fez no primeiro texto, todavia, em Fung¢oes Normativas Leal
abordou em profundidade as decisdes normativas prolatadas por esse ramo judicidrio-
fundamentando sua constitucionalidade.

As sentengas normativas, segundo Leal, eram compativeis com a Constituicdo, nao
contrariando a sua vedacdo de delegagdes legislativas. Nao espelhavam atividade legislativa em

sentido formal: ndo tendo a eficacia formal de leis, elas apenas preencheriam os claros existentes na

8 LEAL, Victor Nunes, Fun¢ées Normativas de Orgdos Judicidrios, Revista de Direito Administrativo, Rio de

Janeiro, v.6, p.326-360, out. 1946, p.345-7.

LEAL, Opinido pessimista sobre o projeto de justica do trabalho, cit.

330 FERREIRA, Waldemar, Principios de Legislagdo Social e Direito Judicidrio do Trabalho, Sdo Paulo: Ed. Sdo
Paulo, 1938 / Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1939. VIANNA, Oliveira, Problemas de Direito Corporativo, Rio de
Janeiro: J. Olympio, 1938.
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#1. Até se poderia dizer que a Justica do Trabalho, nesses

legislacdo, ndo deixando de observa-la
momentos, ficaria no campo da equidade intra legem ou praeter legem: se agisse dentro dos marcos
das leis ja existentes, sem afasta-los, nao haveria problema.

A concessao dessas atribui¢des ao Judicidrio ocorria, no ver de Leal, por razdes historicas e
politicas. Por um lado, “A a¢do em regra morosa do parlamento ndo permitiria pronta solu¢do para
os litigios trabalhistas de ordem econdmica, os quais muitas vezes assumem fei¢do de extraordinaria
urgéncia”. Por outro, o Executivo poderia ser mais agil, mas teria a necessidade de “atribuir essa
funcdo a funciondrios subalternos, tal o volume dos dissidios a compor. A peculiar organizagao do
Poder Executivo no regime federal tornaria o problema ainda mais complexo™*,

Dentro desse quadro, o Judiciario tinha- e devia ter- um papel importante. As sentengas
normativas trabalhistas, de todo modo, deveriam observar as leis federais e os decretos a respeito do
tema regulado, sem contraria-los*”.

Em explica¢do detalhada, refutando acusagdes recorrentes, Leal também demonstrou como
a revisdo periodica dessas decisdes ndo violava a coisa julgada. Tanto as proprias nogdes gerais de

processo permitiriam esse reexame quanto o Codigo de Processo Civil albergaria situagdes

analogas.

Victor Nunes também abordou os poderes normativos da Justica Eleitoral, sobretudo os de
“expedir as instru¢des que julgar convenientes a execucdo” da legislagdo eleitoral, nos termos do
Decreto-Lei n® 7.586/1945, art. 9°, “g” — ja existentes em 1932 (Decreto n° 21.076, art. 14, 4). As
consideracdes de Victor Nunes a seu respeito ndo interessam diretamente a este trabalho, por
envolverem questdes mais pontuais. Importa aqui, sim, s6 lembrar que aceitava a normatizagao
oriunda da Justica Eleitoral, se feita dentro das balizas fixadas pelas leis e decretos federais-
mantendo-se coerente.

Esse ramo do Judiciario fora criado em 1932 como forma de moralizagdo das disputas
eleitorais, cujos O6rgaos centrais entdo eram comissoes existentes em cada camara legislativa do pais,
capturadas pela politica oligarquica. A legislacdo eleitoral p6s-30 — e a Justica Eleitoral junto a ela —
representavam a centraliza¢do da matéria, vindo a Unido a regular as elei¢cdes em todas as esferas da
federacao, bem como a supervisiona-las e apura-las mediante a Justica Eleitoral. Essa centralizagdo,

todavia, era parcial, pois aquele ramo do Judiciario, no fundo, tinha composi¢cdo mista: sua cupula

31 LEAL, Opinido pessimista sobre o projeto de justica do trabalho, cit., p.347, raciocinio que Victor Nunes atribuiu

também a Oliveira Vianna.
LEAL, Fung¢des Normativas de Orgdos Judiciarios, cit, p.345-7.
LEAL, Fun¢ées Normativas de Orgdos Judiciarios, cit, p.349.
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era federal, mas as bases eram compostas por magistrados estaduais. Esse carater misto da Justica
Eleitoral revelava, em certo grau, os limites faticos da centralizacdo- como a relativa falta de
capilaridade do aparato federal. A Justica Eleitoral foi extinta com a instauracdo do Estado Novo,
ressurgindo apenas com o Decreto-Lei n® 7.586/1945, executor da Lei Constitucional n°® 9.

Os poderes normativos da Justica Eleitoral ndo eram relacionados a intervengdo estatal,
mas sim a peculiaridades da democratizagdo nacional. Dada a captura do processo eleitoral por
agentes politicos diretamente interessados, os projetos moralizadores tiveram de buscar solucdes
criativas — quer criando justica de composi¢cdo mista, quer conferindo novos poderes a 6rgaos
judiciérios.

Victor Nunes frequentemente mencionava os regimentos internos de tribunais como
demonstragdo de poder normativo fora do Legislativo, sobretudo no tocante a regulagdo de
processos internos***. Pode-se notar aqui, todavia, certo exagero. E demasiado comparar o poder de
auto-organizacdo de um tribunal ao fendmeno das sentencas normativas trabalhistas, clara via de
gestao de conflitos sociais e de normatizacao na vida das pessoas. Regimentos internos concentram-
se em matérias internas a corte, ndo afetando, em principio, vastos segmentos sociais nem o0s

cidaddos em geral®®.

4.2.4.3 O controle jurisdicional de legalidade de atos de intervencéo estatal

O aprofundamento da intervengao estatal tende a levar ao aumento do nimero dos atos
publicos cuja validade ¢ questionada, seja pelo incremento do numero de agdes estatais, seja pela
sua maior invasividade. Nao raro, atrelada a intervencao estava a criagdo de formas administrativas
de resolucao de controvérsias envolvendo medidas também administrativas, ligadas a atribuicdes
reveladoramente denominadas quase-judiciais na literatura da época. Por outro lado, a proliferacao
de formas administrativas de resolucdo de litigios poderia colocar em xeque as fungdes do
Judiciario — por vezes, com perigo até para as liberdades individuais, se os membros dos orgaos
administrativos ndo tivessem independéncia de espirito ou garantias minimas para decidir com
isencao.

Victor Nunes Leal valorava positivamente o carater “judiciarista” da Constituigdo de 1946,

inclusive sugerindo a interven¢do judicial na resolu¢do de problemas da politica municipal®*®. No

3 Por exemplo, em LEAL, Fun¢ées Normativas de Orgdos Judicidrios, cit; LEAL, Deliberagées Normativas da

Administragdo, cit.; LEAL, Victor Nunes, Algumas Questoes pertinentes ao Mandado de Seguranca, Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.11, p.73-103, jan.-mar. 1948.

Embora ndo sejam impossiveis repercussoes na vida de terceiros, sobretudo quando se tratar de prazos e divisdo de
competéncia em camaras internas, elas tenderdo a ser incidentais.

LEAL, Personalidade Judiciaria das Camaras Municipais, cit.
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entanto, ao lidar com questdes relativas ao controle jurisdicional de legalidade, defendia, em
principio, consideravel contencao judicial. Qual o motivo disso?

Em Algumas Questoes Pertinentes ao Mandado de Seguranga, Victor Nunes abordou uma
série de questdes referentes a acdo, as quais demonstravam que ela ainda ndo se consolidara na
pratica judicidria. O remédio constitucional era sucedaneo dos usos dilatados do habeas corpus na
Primeira Republica, constitucionalmente bloqueado pela Reforma de 1926*’. Nomes como Alberto
Torres propugnaram a criagao de agdo especifica para a salvaguarda de direitos, o que prosperou na
década de 1930°**. Na Comissdo do Itamaraty, Jodo Mangabeira sugeriu a inclusdo da garantia, o
que foi aceito®; a partir do Anteprojeto, o writ passou a constar das constitui¢des brasileiras — com
excecao da do Estado Novo

Nao obstante o siléncio da Carta de 1937 a respeito do mandado de seguranga, o Decreto-
Lei n°® 6/1937 confirmou sua manutengdo. Este declarou que permanecia em vigor a Lei n°
191/1936, “exceto a partir de 10 de novembro de 1937, quanto aos atos do Presidente da Republica
e dos ministros de Estado, Governadores e Interventores” (art. 16). A Constituicdo de 1946
submeteria novamente os atos dessas autoridades a garantia.

Leal principiou seu trabalho realizando, como usual, breve reconstrugcdo historica do
assunto. Criticou o uso generalizado do writ. O jurista preocupava-se com a sobrecarga dos
tribunais pelos mandados de seguranca, que cedo ou tarde os faria perderem sua utilidade e razao de
ser, passando a correr com a mesma velocidade do processo tradicional: “Nossos especialistas estao,
pois, no dever de estudar o assunto com espirito de sistema, justamente para evitar que, pelo abuso,
se corrompa € se perca tdo util instrumento de defesa dos direitos individuais™*.

Para evitar que o writ perdesse sua funcionalidade, era necessario, segundo Leal, construir
uma “doutrina do cabimento do mandado de seguran¢a”, a qual procuraria fixar a admissibilidade
da garantia. A proposta de Leal envolvia a definicdo de quais tipos atos dos diferentes poderes da
Republica poderiam ou ndo ser contestados com o remédio constitucional.

Victor Nunes viveu em um periodo no qual os conceitos-chave do Direito Administrativo
brasileiro caminhavam para uma consolidagdo, na esteira do que acontecia em paises como a Franga

e os Estados Unidos. Seus escritos por vezes refletiam as discussdes a respeito. Comentando para

secdo da RDA julgado relatado por Seabra Fagundes, Leal se aprofundou na discussdo acerca do

37 Alterando-se a redagdo da respectiva disposigdo do art. 72, referente a declaragdo de direitos, de “§ 22 - Dar-se-4 o

habeas corpus, sempre que o individuo sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia ou coacgdo por
ilegalidade ou abuso de poder” para “§ 22. Dar-se-ha o habeas-corpus sempre que alguém soffrer ou se achar em
imminente perigo de soffrer violencia por meio de prisdo ou constrangimento illegal em sua liberdade de
locomogao™.

338 TORRES, 4 Organizag¢do Nacional, cit., p.295.

339 AZEVEDO, Elaborando a Constitui¢do Nacional, cit., p.375-6.

0 LEAL, Algumas Questoes pertinentes ao Mandado de Seguranca, cit., p.75.

143



controle jurisdicional dos atos administrativos. O caso lidava com interven¢do estatal: versando
sobre a definicdo de horarios de onibus pelo poder publico local, levara a conclusdo de que este
agira para prejudicar a empresa impetrante, em beneficio de concorrente.

Leal iniciou seu comentdrio louvando Seabra Fagundes, que citava com alguma
frequéncia. Depois, a partir dos apontamentos do julgado, o autor mineiro reviu algumas de suas
consideragdes anteriores, reanalisando seu uso da expressdo “ato discricionario”. Existiria apenas o
“poder discricionario”, uma vez que nenhum ato administrativo seria totalmente isento do controle
judicidrio — sempre haveria espago, por exemplo, para a analise da competéncia da autoridade que o
praticou.

Victor Nunes também distinguia, no comentario para a RDA, entre os limites externos do
ato — as condigdes de validade previstas na lei — e os limites intrinsecos — o atendimento do fim que
a lei prescreveria ao ato. Notavelmente, Leal diferenciava o alcance da analise judicial entre um e
outro, restringindo-o consideravelmente no caso dos limites intrinsecos — “para que ndo se incida no
érro de substituir o critério de conveniéncia do administrador pelo critério de conveniéncia do juiz”.

O autor adotou aqui postura que lhe era incomum. Como lance em sua estratégia
argumentativa, recorreu ao argumento da tradi¢do, lancando mao de suas observagdes acerca das
instituicdes politicas e sociedades: “E éste assunto tem de ser tratado, entre nds, muito mais a luz da
nossa tradi¢do juridica, do que com base em licdes de autores alienigenas, que escreveram em
fun¢io de sistemas diferentes”**'.

Nessa matéria, as influéncias estrangeiras deveriam ser postas em perspectiva, de acordo
com Leal. O Conselho de Estado francés até podia ter amplos poderes de revisdo- a ponto mesmo
de envolver a “abolicdo do poder discricionario”, de acordo com a leitura emprestada de Duguit-

32 Da mesma

mas era preciso recordar que ele ndo deixava de ser parte da propria Administragao
forma, ndo se podiam importar as solugdes francesas, pois nossa modalidade de separagdao dos
poderes e a outorga, no Brasil, de toda a “jurisdi¢do formal” ao Judiciario exigiriam que se
reservasse “a Administragdo uma zona propria, imune a intromissdo dos juizes”. Esta seria uma
13 ~ L 3 r1: J .

nocao tradicional em nosso ordenamento juridico, consagrada também pela doutrina e pela
99343

jurisprudéncia

Deste lado do Atlantico,

3 LEAL, Victor Nunes, Poder Discriciondrio e Acdo Arbitrdaria da Administracdo, Revista de Direito Administrativo,

Rio de Janeiro, v.14, p.53-81, out.-dez. 1948, p.68.
LEAL, Poder Discricionario e A¢do Arbitraria da Administracdo, cit., p.71-2, 75
LEAL, Poder Discricionario e A¢do Arbitraria da Administragdo, cit., p.74.
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Nossa concepgdo da divisdo de poderes, lastreada pela tradigdo imperial da
quase completa desprotecdo do individuo em face dos atos administrativos ilegais
ou abusivos, ndo comportaria tdo extensa interferéncia dos 6rgdos jurisdicionais,
que constituem um poder autdbnomo, na atividade dos 6rgdos administrativos, que
pertencem a outro poder*®.

Acompanhando Seabra Fagundes, Leal tampouco via como parametro a pratica americana,
cuja construction do due process of law havia concedido ao Judiciario amplos poderes de analise de
atos administrativos e legislativos. Sempre teriamos sido “menos judiciaristas no tocante a atividade

da Administra¢do Publica”:

Enquanto, nos Estados Unidos, a tradi¢do colonial do common law, levada
pelos ingléses e que conferia ao juiz um papel de co-criador do direito positivo,
contribuia para dilatar a competéncia do Judiciario apds a independéncia, entre nos,
a tradicdo imperial do direito escrito e da quase imunidade da Administracao
Publica em face do Judiciario operava em sentido inverso, levando o Poder
Judiciario republicano a restringir sua interferéncia no campo da atividade
administrativa. Certamente, trata-se, aqui, de fatos e ndo de principios, mas em
toda parte a tradi¢do se incorpora, consciente ou inconscientemente, aos demais
fatores determinantes dos principios juridicos, e o Brasil ndo constitui excegao.

8. E, pois, da nossa tradicio o reconhecimento de uma esfera de agdo
discricionaria da Administracdo Publica, segundo um conceito timido de excesso
de poder, o qual, de um lado, exclui a amplitude do défournement de pouvoir dos
franceses e, de outro, define a nossa apreciacdo jurisdicional em limites mais
estreitos que os da judicial review dos norte-americanos. A luz dessa tradigio ¢ que
devemos considerar as chamadas limitagées internas do poder discricionario®®.

No Brasil, salvo circunstancias excepcionais, o julgador deveria, para conferir a validade do
ato administrativo, analisar ndo se ele fora criado observando-se a finalidade prevista na lei, mas
sim “se o fim real do ato, embora dissimulado, constitui, em si mesmo, uma ilegalidade™**.

Vemos, aqui, um Victor Nunes atipico, que langcava mao de argumentos fortemente lastreados
no plano do ser, arguindo com base no que sempre se fizera no pais. Postura incomum para o autor,
que costumava orientar-se por critérios normativos de sociedade e de direito, ainda que os
adaptando a realidade nacional. Leal, devemos lembrar, abragcava o conceito de realidade potencial
de Heller, segundo o qual a normatividade, inclusive a juridica, era parte da realidade e a
transformava.

Esse tipo de argumentagdo podia ser andmalo em Leal, mas era aqui utilizado,

reveladoramente, para ampliar a autonomia da Administragdo frente ao Judiciario — e isso ¢ um

3 LEAL, Poder Discriciondrio e A¢do Arbitrdaria da Administragdo, cit., p.75.

LEAL, Poder Discricionario e A¢do Arbitraria da Administragdo, cit., p.77-8.
LEAL, Poder Discricionario e A¢do Arbitraria da Administragdo, cit., p.81.
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dado importante. Simpdtico a intervengdo estatal, ainda que “judiciarista”, Victor Nunes
empenhava-se em resguardar um campo proprio para o Executivo atuante na vida econdmica e
social. O invocar da “tradicao” e dos “fatos” brasileiros podia prestar-se, pois, a defesa de algo bem
concreto € presente.

Circunstancia que ndo pode ser ignorada em relagdo aos escritos dos autores que trataram do
exame judicial dos atos administrativos a partir do Estado Novo ¢ a extingdo da Justica Federal.
Suprimida com a Carta de 1937, ela s6 seria recriada com o Al n°® 2/1965. Nessas quase trés
décadas, as causas de interesse da Unido eram julgadas em primeiro grau pelas Justicas locais,
sendo analisadas apenas em sede recursal por 6rgdos da Unido: originariamente, pelo STF; a partir
de 1946, pelo TFR. Os governadores de entdo, ndo mais tutelados pelo Estado Novo, tinham
ampliada sua influéncia sobre os Judicidrios locais.

Em virtude dessa influéncia, causas de interesse da Unido eram potencialmente vulneraveis. O
posterior apelo a corte federal poderia ndo ser boa salvaguarda para a Unido, pois, como o proprio
Leal admitira em contexto diverso, recursos s6 tinham “eficacia relativa, pois com frequéncia o
provimento do apelo ndo repara, ou repara de modo imperfeito, o gravame sofrido pela parte”**.
Essa circunstancia pode ter colaborado para que Victor Nunes assumisse uma postura defensiva em
relagdo ao controle de legalidade realizado pelo Judiciario, apesar de o estudioso mineiro ndo o
rechacar.

A despeito da taxatividade de Leal em Poder Discricionario e Ag¢do Arbitraria da
Administragdo, a andlise conjunta de suas obras revela que o autor vacilava a respeito do assunto.
Seu trabalho Atos Discricionarios e Fungoes Quase-Judiciais da Administragdao foi exemplo dessa
inconstancia entre a defesa da autonomia do Executivo e o patrocinio do controle jurisdicional.

No artigo, Victor Nunes comentava o julgamento, pelo STF (Apelacao Civel n°® 7.377), de
recurso relatado por Castro Nunes em acdo que questionava o tombamento de edificio junto ao Arco
do Teles. Dois eram os argumentos mobilizados pela parte: o imdvel ndo constituiria patrimonio
historico; as limitacdes do tombamento, previstas no Decreto-Lei n° 25/1937, seriam

348

inconstitucionais, por conta do direito de propriedade”®. O tribunal decidiu examinar a questao, nao

7349

se aplicando ao Judiciario a vedagdo de “recurso” prevista no DL n° 25/37°%. Decidiu-se, também,

7O autor, no trecho, comentava aspectos do Judicidrio da Primeira Republica; o contexto era diverso, mas o

raciocinio ¢ aqui também aplicavel. LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.193.

A rigor, essa alegacdo ja fora enfrentada por julgamento diverso, mas ela era subjacente ao julgamento comentado.

M o“Art.  9° O tombamento compulsério se fard de acordo com o seguinte processo: |[...]
3) se a impugnagao for oferecida dentro do prazo assinado, far-se-a vista da mesma, dentro de outros quinze dias
fatais, ao orgdo de que houver emanado a iniciativa do tombamento, afim de sustentd-la. Em seguida,
independentemente de custas, serd o processo remetido ao Conselho Consultivo do Servigo do Patrimoénio Historico
e Artistico Nacional, que proferira decisdo a respeito, dentro do prazo de sessenta dias, a contar do seu recebimento.
Dessa decisdo ndo cabera recurso” (grifo nosso).
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que o diploma seria constitucional e que nao teria havido irregularidade no ato administrativo de
tombamento.

O dever constitucional de protecdo do patrimonio historico tem sido estabelecido desde a
década de 1930 no Brasil. Inserido na Constitui¢do de 1934, sua origem era de além-mar: por
intermédio do Anteprojeto da Comissdo do Itamaraty, tratava-se de recepc¢do de disposi¢do da
Constituicdo de Weimar. Oswaldo Aranha relatara as disposi¢des da Ordem Econdmica e Social do
Anteprojeto, frequentemente copiando a Constitui¢do de 1919.

Havia duas correntes no julgamento a respeito de qual dispositivo constitucional daria arrimo
ao DL n° 25. Uma pautada no art. 134, o qual previa a protecdo ao patrimonio historico nacional.
Outra apoiada no art. 122, n°® 14, que determinava que o direito de propriedade teria o seu conteudo
e os seus limites definidos pela legislagdo. Este artigo também era claramente inspirado na
Constituicdo de Weimar, tendo sido introduzido no pais mediante o Anteprojeto da Comissdo do
Itamaraty.

Analisando a questdo, Leal concluiu que ambos os dispositivos concederiam base juridica
para o diploma contestado. Por um lado, ele seria execu¢do do dever constitucional de protecdo ao
patrimonio historico; por outro, sem o art. 122, n° 14, o Estado estaria limitado a desapropriagao do
bem ou a realiza¢do de acordos.

Leal reconhecia, assim, o potencial de “limitagdo a propriedade dos particulares” advindo
dessa tipica disposicao da intervencdo estatal- cuja auséncia teria implicado, em principio, o
prevalecer do direito de propriedade. Deve-se destacar que, no mesmo periodo, em trabalho diverso,
o jurista frisou o “contetido assaz contingente que nossa Constitui¢do atribui ao direito de
propriedade (art. 122, n°® 14)”, recusando o canone hermenéutico segundo o qual as normas que o
limitassem deveriam receber interpretagdo restritiva. E fez isso citando Laski, que afirmava que “a
historia dos direitos que integram o contetdo da propriedade constitui, na maior parte, a historia das
suas sucessivas restricdes’>>.

Victor Nunes afirmou, com apoio em Francisco Campos, que a Administra¢ao nao poderia, no
Brasil, “exercer funcdo formalmente jurisdicional”, o que teria sido reiteradamente demonstrado
nos tribunais em casos referentes ao Tribunal Maritimo Administrativo e a Camara de
Reajustamento Econdmico. Em relagdo a esta, o Judiciario teria repetidas vezes afirmado que era

inconstitucional uma disposi¢ao que proibia a contestacdo judicial de suas decisdes. Quanto aquele,

330 LEAL, Victor Nunes, Classificagdo das Normas Juridicas, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.22,
p.931-948, out. 1945, p.944-5.
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o STF estava decidindo que as delibera¢des do o6rgdo administrativo ndo produziam coisa julgada
em relagdo aos tribunais®'.

Em parte refletindo as incertezas quanto a matéria relativamente nova, Leal ia longe a ponto
de afirmar que a andlise de legalidade dos atos administrativos pelo Judicidrio ndo se limitaria a
distingdo entre questdes de direito e de fato, excluindo-se estas do exame judicial. Com base em
Seabra Fagundes, o autor mineiro afirmava que o motivo do ato administrativo seria parte
integrante sua e portanto perscrutavel pela Justiga®”.

Para Leal, se por um lado o Judiciario tinha, em teoria, dilatados poderes de exame, na pratica
sua acdo podia restringir-se muito: tal qual Castro Nunes no julgado comentado, sustentava que a
manifestagdo do 6rgdo do Executivo seria abalizada e, em principio, correta, também em virtude de
seu conhecimento especializado. O jurista ia longe a ponto de incentivar postura cautelosa,
emulando andlise de Castro Nunes a respeito do tema nos Estados Unidos que o ministro entendia

ser também aplicével ao Brasil:

Castro Nunes

Tem-se entendido, porém, que ésses corpos ou conselhos, em decidindo
sobre fatos ou na fixacdo de pontos de natureza técnica, suas decisdes sdao, em
regra, conclusivas para o Judiciario, que, déste modo, se auto-limita, ainda que
conservando, em principio, o poder de revé-los mesmo sob ésses aspectos. E que,
em face da Constitui¢do americana e dos principios basicos em que ela assenta, e,
por igual, entre noés, ndo seria possivel subtrair ao conhecimento dos tribunais
qualquer espécie administrativa, nos seus contornos de direito e de fato.

Considerou-se, porém, a conveniéncia pratica de deixar a administragdo
certo ambito de agdo no tocante aos fatos, reservando-se os tribunais maior
liberdade de apreciagdo no exame dos aspectos do direito, ainda que, e os
expositores dio noticia da dificuldade, nem sempre seja facil tal separagdo™™.

Victor Nunes [ eal

O que ocorrera, nas questdes relacionadas com a aplicagdo da lei do
patriménio histérico e artistico, € que os tribunais, embora dispondo da faculdade

de contrariar o julgamento técnico do Conselho, se inclinardo a respeita-lo,

emprestando-lhe o valor de laudo autorizado®.

Logo em seguida, todavia, com base em Roscoe Pound, Leal recuava, mencionando as
vicissitudes dos o6rgdos administrativos de julgamento. Listava, assim, a sua suposta falta de uma

mentalidade judiciaria (no tratamento das partes envolvidas e no grau de atencdo as provas), bem

31 Leal citou, aqui, varios julgados do STF, afirmando valer-se “dos subsidios jurisprudenciais de um parecer, ndo

publicado, de Carlos Medeiros Silva” (LEAL, Atos Discricionarios e Fung¢oes Quase-Judiciais da Administragdo,
cit., p.132).

LEAL, Atos Discricionarios e Fung¢ées Quase-Judiciais da Administragdo, cit., p.130-2.

LEAL, Atos Discricionarios e Fungées Quase-Judiciais da Administragdo, cit., p.128.

LEAL, Atos Discriciondrios e Fungdes Quase-Judiciais da Administragdo, cit., p.134-5.
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como a auséncia de andlise recursal por tribunais independentes. Dessa forma, para Leal, dever-se-
ia evitar “quebrar a tradicdo historica brasileira da amplitude de competéncia do Poder
Judiciario™*.

Victor Nunes destacava a opinido de Pound de que, nos Estados Unidos, quem sofria as
injusticas das comissdes administrativas seriam nao as grandes empresas, mas a média e a pequena
economia, sem “recursos para por em movimento o oneroso aparelhamento da revisdo judicial”**°.

Essa afirmagdo, a rigor, era contraditoria, pois depunha contra o Judicidrio que Leal procurava

defender. Em arremate, o jurista afirmou:

Com tddas as suas deficiéncias, ainda ¢ o Judiciario a grande garantia dos
direitos do individuo. Preservemo-lo ciosamente, corrigindo-lhe as falhas, para que
melhor possa desempenhar sua missdo social®”’.

Nao se pode chamar de previsivel o uso de Roscoe Pound por Leal. No debate a respeito da
intervencdo estatal nos Estados Unidos, o jurista americano se contrapunha a James Landis na
época do New Deal. Enquanto este defendia maiores poderes aos Orgdos administrativos para
realizacdo de intervengdo estatal, Pound tendia a patrocinar as atribui¢des dos tribunais. Seria de se
esperar que Victor Nunes se alinhasse a Landis, mas surpreendentemente nao foi isso o que ocorreu.

Em Leal vemos, até no interior do mesmo trabalho, um raciocinio vacilante a respeito das
margens de poder que, na pratica, o Executivo e o Judiciario deveriam ter em relagdo aos atos
administrativos, mormente os vinculados a intervengao estatal. No espago de poucos paragrafos,
Victor Nunes variava entre defender maior espago a um ou a outro, revelando as tensdes existentes
entre a intervencao estatal fomentadora da democracia e a salvaguarda de direitos individuais.

Apesar dessa relativa indefinicao, Leal, na pratica, frequentemente manifestava-se em publico
procurando garantir o acesso dos cidadaos ao Judicidrio para questionar atos administrativos. Isso
ndo o impedia de propugnar a intervencao estatal. Notam-se, aqui, fortes paralelismos entre o
teorico mineiro e Harold Laski, defensor de posi¢do anéloga.

Entendia o pensador britanico que os tempos modernos até poderiam ensejar, sem prejuizo a
democracia, certo enfraquecimento da distingdo entre os Poderes Executivo e Legislativo. Nao
obstante, seria essencial o resguardo de area do Poder Judiciario. Deveriam ser providenciadas
salvaguardas, facultando-se ao cidaddo questionar atos administrativos em tribunais; os membros da

Justica deveriam gozar das garantias necessarias para viabilizar sua independéncia. Para Laski, o

3% LEAL, Atos Discriciondrios e Fungbes Quase-Judiciais da Administragdo, cit., p.138.

Assim refutando proposta de Bilac Pinto de criagdo de comissdes com fungdo jurisdicional relativas a servigos
publicos para a limitagdo da “imoderada ambicdo das grandes emprésas”.
LEAL, Atos Discriciondrios e Fungoes Quase-Judiciais da Administragdo, cit., p.139.
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crescimento da legislacdo delegada, com atribuicdo de poderes a 6rgdos administrativos, seria um
desenvolvimento desejavel, mas esses mesmos 6rgaos ndo poderiam ser os juizes da legalidade de
seus proprios atos. Seria necessaria a garantia de acesso ao Judicidrio, com este controlando a
atuacdo administrativa. Além disso, os proprios 6rgaos administrativos deveriam seguir principios
de indole judiciaria, como a existéncia de duplo grau™®.

Victor Nunes arguia certa autonomia das decisdes do Tribunal de Contas da Unido, ao mesmo
tempo em que admitia a sua revisao pelo Judiciario — emulando, aqui, posicao do ministro do STF e
ex-ministro do TCU Castro Nunes em debate entdo corrente. Nao s6 isso, como propunha a criagdo
de prazo especial para a revisdo das decisdes do TCU, a fim de que se emprestasse “maior
estabilidade as decisdes do Tribunal”. Como a prescricdo quinquenal correria apenas a favor do
Estado, dever-se-ia adotar o mesmo prazo em favor do individuo, “para evitar tardias anulagdes de
atos aprovados pelo Tribunal de Contas na sua missdo de juiz da legalidade da administracdao
financeira™.

Victor Nunes defendia ndo s6 revisdo judiciaria de atos administrativos tipicos, mas ia mais
longe, a ponto de propugnar a de atos politicos de grande amplitude, como anistias. Em Poderes do
Judiciario no Caso do Art. 30 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, o autor analisou
uma anistia concedida novamente em virtude de descontinuidades institucionais, repetindo-se na
Constituicdo de 1946 medida da de 1934. O Governo Provisorio de 1930 se empenhara em rever
muito do status quo da Primeira Republica, reanalisando atos, afastando agentes de Estado —
inclusive ministros do STF — e estabelecendo, sucessivamente, 6rgdos especiais de apuragdo:
Tribunal Especial (j& com o Decreto n° 19.398/1930, que organizou o regime), Junta de Sangdes e
Comissdo de Correi¢do Administrativa®®.

Apuragdes e revisdoes como essas, nos niveis nacional e local, podiam dar margem tanto a
perseguicdes a adversarios politicos quanto a afastamentos de apaniguados parasitarios da maquina
publica. Como solugdo intermediaria, a Constituicdo de 1934 continha disposi¢do referente tanto a
aprovagao dos atos do Governo Provisdrio quanto a reincorporagdo de individuos expurgados, sob o

critério da “conveniéncia’:

Art 18 - Ficam aprovados os atos do Governo Provisorio, dos interventores
federais nos Estados ¢ mais delegados do mesmo Governo, e excluida qualquer
apreciacao judiciaria dos mesmos atos e dos seus efeitos.

%% LASKI, Liberty in the Modern State, cit., p.39-51.

3% LEAL, Victor Nunes, Valor das Decisées do Tribunal de Contas, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
v.12, p.418-431, abr. 1948., p.431.

360 Themistocles Cavalcanti foi procurador de todos esses diferentes orgdos de “justica revolucionaria”, ndo tendo sido

estes ainda estudados a fundo. KORNIS, Ménica, Tribunal Especial, cit.
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Paragrafo unico - O Presidente da Republica organizara, oportunamente,
uma ou varias Comissdes presididas por magistrados federais vitalicios que,
apreciando de plano as reclamagdes dos interessados, emitirdo parecer sobre a
conveniéncia do aproveitamento destes nos cargos ou funcgdes publicas que
exerciam e de que tenham sido afastados pelo Governo Provisorio, os seus
Delegados, ou em outros correspondentes, logo que possivel, excluido sempre o
pagamento de vencimentos atrasados ou de quaisquer indenizagdes.

O Governo Provisorio, assim, garantia um de seus objetivos principais na Constituinte, a
aprovacao de seus atos. Esta ocorreu em bloco — inclusive com manobras a respeito dos Codigos de
Minas e de Aguas, que dariam margem a acalorados debates juridicos®' — e com afastamento de
analise judicial, confirmando-se vedacao que era prevista desde o Decreto n® 19.398/1930.

O Executivo, todavia, nem sempre observou os pareceres das comissdes. A Constituinte de
1946, assim, aprovou disposi¢cdo que tentava recuperar o art. 18, § Un. das Disposi¢des Transitorias

da Constitui¢ao de 34:

Art 30 - Fica assegurada, aos que se valeram do direito de reclamagdo
instituido pelo paragrafo unico do art. 18 das Disposi¢cdes Transitorias da
Constituicdo de 16 de julho de 1934, a faculdade de pleitear perante o Poder
Judiciario o reconhecimento de seus direitos, salvo quanto aos vencimentos
atrasados, relevadas, destarte, quaisquer prescri¢cdes, desde que sejam preenchidos
0s seguintes requisitos:

I - terem obtido, nos respectivos processos, parecer favoravel, e definitivo,
da Comissdo Revisora, a que se refere o Decreto n° 254, de 1° de agosto de 1935;

II - ndo ter o Poder Executivo providenciado na conformidade do parecer da
Comissao Revisora, a fim de reparar os direitos dos reclamantes.

Tratava-se de tentativa de deslinde de anistia declarada havia mais de uma década.
Comentando julgado do TFR que declarara que bastaria, dentre outros requisitos, o parecer
favoravel da Comissdao Revisora da Segunda Republica para a reincorporagdo ao servi¢o publico,
Leal passou a defender o entendimento da minoria, mais restritivo.

O Ministro Artur Marinho, que fora voto vencido, entendera que o Judiciario poderia ainda
examinar concretamente a situagdo do pleiteante, ndo bastando o parecer favoravel da Comissao. A
seu ver, a Constituicdo de 1946 garantia apenas o direito de reclamar a reintegracdo, nao
concedendo a possibilidade de pedir homologac¢ao do decidido na Comissdo de Sindicancia. Victor
Nunes seguiu a mesma trilha, arguindo que o Judiciario deveria examinar o mérito do parecer da

Comissdo, pois como esta atuara sob o critério da conveniéncia, poderia ter opinado pela

31 Sobre o tema, cf., entre outros, BERCOVICI, Direito Econémico do Petréleo e dos Recursos Minerais, cit.;

SEELAENDER, Zwischen Gesetzeskraft und Verfassungswidrigkeit, cit.
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reincorpora¢do mesmo de quem fora expulso por fundadas razdes em relagdo a qualidade do servigo
publico.

O texto de 1946, de acordo com o jurista mineiro, ao fazer alusdo a reconhecimento de
“direitos”, limitava a reincorporagdo ao servigo publico aqueles que haviam obtido parecer
favoréavel por terem sofrido desligamento ilegal (ou seja, com ofensa a direitos). Se o desligamento
ocorrera de forma legal, i. e., com base em “fato imputdvel ao servidor”, ndo cabia falar em
violagdo de direitos (ainda que ndo se pudesse recusar ao servidor a faculdade, em juizo, “de rever
as provas entdo produzidas para formar a sua propria convicgao”).

Segundo Leal, a Constituicdo de 1946 exigia, para ingresso no Judiciario, o parecer favoravel
da Comissao como “triagem preliminar”, para ndo “afogar o judicidrio com uma consideravel massa
de pedidos improcedentes”. O jurista lamentava, contudo, que o texto constitucional ndo tivesse “a
precisdo desejada”, vendo nisso a causa das divergéncias judiciais entdo verificadas®®.

A criativa interpretagcdo de Leal — com base no voto de Artur Marinho — era uma defesa dos
poderes judiciais de revisao, com proposito muito claro. Em jogo estava a qualidade da maquina
publica brasileira, em todos os niveis federativos, tentando o jurista mineiro impedir ou minorar o
retorno em massa das ineficientes clientelas dos oligarcas estaduais da Primeira Republica,
expurgadas com fundadas razdes pelo Governo Provisério — a0 mesmo tempo em que abria margem
para a reincorporacdo dos servidores afastados que ndao houvessem violado os seus deveres
funcionais. A sombra da Primeira Republica se assomava. Embora fosse uma versdo atenuada do
fenomeno dada a relativizagdo da Constituicao de 1946, a questdo expunha os curiosos aspectos que
ndo raro cercam as determinagdes de afastamento de anélise judicial®®.

Notéavel em Leal, também, era o manejo dos conceitos de “legalidade” e “direitos™: a rigor,
todos os atos do Governo Provisério eram legais, em virtude do regime de plenos poderes de
entdao’® (ou seja, mesmo antes sua aceitagdo constitucional em 1934). Para criar distingdo apta a
fundamentar suas conclusdes finais, Leal ligeiramente se afastou, porém, do conceito formal de
legalidade, considerando juridicamente correto apenas o desligamento ocorrido por “fato imputavel
ao servidor”, i. e., com base em alguma violagdo de dever.

Em conclusdo, vemos, na analise judicial de atos do Executivo em Victor Nunes, consideravel
variagdo de posi¢des, com o autor, em abstrato, defendendo certa deferéncia as deliberagdes

executivas, mas procurando enfatizar a possibilidade de recurso ao Judiciario. Em casos concretos,

362 LEAL, Victor Nunes, Poderes do Judicidrio no Caso do Art. 30 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais

Transitorias, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.13, p.218-228, jul. 1948, p.221-8.

36 Sobre o tema, PAIXAO, Cristiano; ANDRADE BARBOSA, Leonardo Augusto de, 4 memdéria do direito na
ditadura militar: a clausula de exclusdo da apreciacdo judicial observada como um paradoxo, Revista do Instituto
de Hermenéutica Juridica, v. 1, p. 57-78, 2008.

3¢ BERCOVICI, Direito Econémico do Petréleo e dos Recursos Minerais, cit, p.97-8, 101-2.
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nota-se, ndo obstante, a tendéncia do jurista mineiro em limitar em alguma medida a atuagdo do
Executivo e em facultar o acesso, pelo cidaddo, as cortes para defesa de seus supostos direitos.

Victor Nunes movia-se sobre gelo fino, ndo fazendo movimentos bruscos numa direcdo ou
noutra; titubeava, conforme as especificidades dos casos que surgiam. Esse panorama, como ja
afirmado, refletia as tensdes existentes entre a intervengao estatal fomentadora da democracia ¢ a
salvaguarda de direitos individuais também inerentes a democracia constitucional. Por um lado, o
Executivo devia agir, tdo desembaracadamente quanto possivel, aprofundando a democracia através
da intervengdo estatal, nao podendo o Judiciario dificultar-lhe os passos (tal qual teria ocorrido nos
Estados Unidos, numa fase inicial). Por outro, a atuacdo irrestrita dos orgdos administrativos
comportava riscos a democracia efetiva.

Para além desse dilema, por assim dizer, “abstrato”, mais proprio das instituigdes politicas em
geral no Ocidente, havia particularidades nacionais que deveriam ser consideradas. Quem
administrava, quem judicava? A sombra da Primeira Republica, com suas dindmicas politicas como
o “coronelismo”, o apadrinhamento politico e a troca de favores, mais uma vez se notava. Por um
lado, expondo-se em um universo ainda ndo totalmente depurado da influéncia das oligarquias
estaduais, os atos administrativos federais seriam questionados nas Justicas estaduais em primeiro
grau — e, consequentemente, 14 seria feita a producdo probatoria, essencial a qualquer processo. A
analise em segundo grau pelo Tribunal Federal de Recursos minorava riscos, mas ndo os eliminava.
Dessa forma, fazia sentido, para Victor Nunes, defender alguma deferéncia aos atos administrativos
federais. Por outro lado, ele reconhecia que as garantias a magistratura tinham o potencial de
fomentar juizes mais independentes do que os funciondrios federais das comissdes administrativas-
fato que, aliado ao julgamento em recurso ordindrio e extraordinario por 6rgdos federais, tornava o
controle judicial compativel com os desideratos republicanizantes de Leal.

Além disso, havia as esferas municipal e estadual. Nelas, o peso da tradi¢do se fazia sentir
mais fortemente, de modo que havia consideravel tendéncia de instrumentalizagdo dos Executivos
locais por finalidades politicas. Sinal disso era o julgamento comentado em Poder Discricionario e
Ag¢do Arbitraria da Administracdo: Leal, na ocasido, defendera, em geral, maior contencdo do
Judiciario na analise de atos administrativos, nao obstante louvando o acerto da decisao judiciaria
que declarara a invalidade do ato local naquele caso concreto.

Deve-se considerar também que os estados possuiam, a época, consideraveis poderes de
atuacdo — e os orgdos federais ndo eram tao capilarizados como hoje —, de modo que boa parcela da
intervengdo estatal poderia ser por eles realizada, embora essa nao fosse a principal aposta de Leal.
Para chegar-se aos niveis de centraliza¢do federativa a que estamos acostumados sob a Constitui¢ao

de 1988, seria necessaria ainda substancial ampliagdo dos poderes da Unido, fosse pelos
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desenvolvimentos da Republica entre 1945 e 1964, fosse pelas acdes do regime militar, fosse ainda
pelo progresso tecnologico havido desde a metade do século.

Havia ampla margem para a atuacdo dos Executivos locais. Os Judiciarios estaduais podiam
seguir sofrendo influéncia das oligarquias e dos governadores, mas seus membros pelo menos
estavam encouragados pelas garantias da magistratura, podendo resistir melhor do que os
funcionarios locais. Por esse aspecto, ndo faltavam razdes para Victor Nunes defender maior
amplitude de analise judicial dos atos administrativos.

O posicionamento algo inconstante de Leal a respeito da abrangéncia da andlise judicial dos
atos administrativos refletia, pois, as ambiguidades de seu proprio tempo. Tempo de uso da
intervengdo estatal para modernizar a sociedade e viabilizar a democracia efetiva- mas tempo,
também, de transicdo no arranjo institucional brasileiro, em que tendéncias para a tecnicizagdo e
centralizacdo administrativas ainda conviviam com uma Justica totalmente estadualizada no

primeiro grau, ndo de todo livre da influéncia das oligarquias estaduais.

154



Capitulo 5 — Um interregno? Victor Nunes Leal entre a academia e a politica

5.1 Introducao

As fontes sobre Victor Nunes Leal escasseiam relativamente, entre o inicio da década de
1950 e a luta pela posse de JK. Leal afastou-se do dia a dia da RDA, de sorte que as suas
contribui¢des rarearam; afastou-se, em verdade, das publicacdes em geral. Presumivelmente passou
a dedicar-se mais, no ambito profissional, a advocacia, além da docéncia.

O periodo, contudo, iniciou com marco importante: a sua titularizagdo na catedra de
“Politica” da Faculdade Nacional de Filosofia. O concurso ocorreu nos dias cinco e seis de julho de
1950, sendo Leal candidato unico. Compuseram a banca Josué de Castro, presidente, Pedro
Calmon, Oscar Tenodrio e Bilac Pinto*®. Para os que o conheceram posteriormente, Victor Nunes
falava pouco desse periodo de sua vida, inclusive da Casa Civil — mas gostava de falar do exame
para a catedra®®.

Trata-se de um dos momentos mais conhecidos da biografia de Victor Nunes, uma vez que
os prefacios a sua obra-prima o exploram®”. Neles se ressaltam a ansiedade que o autor teria vivido
durante a argui¢do, bem como o estilo da banca, duro, por vezes acido, cheio de criticas — mas que
ndo impediria, ao final, a concessdo da nota maxima. Terminava- com éxito na arguicdo e
elaborando-se classico da Ciéncia Politica, da Histéria e do Direito nacionais- essa fase de sua vida.

Leal foi assumindo posi¢des de maior destaque na docéncia. Em 1952, ministrou a “Aula
da Sapiéncia” no Saldo Nobre da Faculdade, bem como representou a Faculdade Nacional de
Filosofia na cerimonia de inaugurag¢do dos cursos da Universidade do Brasil, ali discursando. Em
1953, numa mudanca de papéis, compds, ao lado de Carlos Delgado de Carvalho, Ermildo Viana,
Roberto Acioli e Jaime Coelho, comissdao examinadora de concurso. Maria Yedda Leite Linhares,
assistente da catedra de Historia Moderna e Contemporanea, foi candidata Unica, defendendo tese
do tema “As Relagdes Anglo-Egipcias € 0 Sudao™ .

Em 1954, em anuncio tipico da imprensa da época, informava-se o teor de uma série de

decretos de Getulio, inclusive um concedendo ao Professor Leal gratificagdo de seis mil cruzeiros

365 Correio da Manhd, 2° Caderno, 05/07/1950, p.7

36 PERTENCE, Entrevista, 2023.

37 CARVALHO, Preficio a Sétima Edicdo, cit.,, VENANCIO FILHO, Alberto, Preficio a Terceira Edi¢do. In: LEAL,
Victor Nunes, Coronelismo, Enxada e Voto: O municipio e o regime representativo no Brasil, 7a. ed, Sao Paulo:
Companhia das Letras, 2012, p.21-35.

3% Correio da Manhd, 1° Caderno, 01/03/1952, p.6; Correio da Manhd, 3° Caderno, 02/03/1952, p.22; Correio da
Manhd, 2° Caderno, 27/12/1953, p.3.
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anuais. Naquele ano, Victor Nunes foi também paraninfo na formatura da turma de Ciéncias
Sociais, composta a ocasido por um aluno, Marcilio Almeida Costa Lima*®,

As publicagdes académicas do autor escasseavam, o que evidenciava sua absor¢do por
outros afazeres. O primeiro foi um parecer que assinava como “Advogado no Distrito Federal”,
interpretando uma lei catarinense (a n° 22/1947) que organizava os municipios do estado. A consulta
formulada fora: “Compete ao Estado ou ao Municipio fixar o ponto de estacionamento dos veiculos
de aluguel’” dentro do perimetro urbano?*™.

Como nao encontramos na lei disposi¢do especifica a respeito, supomos que a consulta
decorresse de algum ato administrativo nela eventualmente baseado. Na analise do caso, Leal lidava
também com um dos legados do Estado Novo: um Codigo Nacional de Transito pronunciadamente
estadualista no que tangia aos municipios. Procurando regular o assunto nacionalmente, o Decreto-
lei n° 2.994/1941 concedia aos estados atribui¢des relativas ao transito municipal, como destacou
Victor Nunes ao passar em revista suas disposicoes.

Leal ressaltou que o Codigo, “[m]Jesmo quando se refere especificamente as autoridades
locais, evita o adjetivo municipal, ou outro equivalente, para permitir o exercicio da fun¢do, na
localidade, por agente estadual”. Pelos termos do diploma, assim, a competéncia municipal sofreria
“a sua demarcacdo ao critério exclusivo do legislador estadual”. Com a previsdo da existéncia de
reparticdes estaduais fiscalizadoras de trafego, estaria “sempre viva a sugestdo de fazer do trafego,
mesmo urbano, um servigo estadual”. Chegava-se ao ponto, segundo o autor, de permitir-se “ao
Estado inclusive regular a competéncia para outorga de concessdo de transportes coletivos
municipais!”*"*. Essa era, em suma, uma das tantas leis de entdo ainda “informadas por principios

”371 " como Victor Nunes descrevera

de um regime politico diferente”: nesse caso, “o Estado Novo
em outra ocasiao.

Regulando uma importante faceta do dia a dia dos cidaddos, o decreto-lei visava a
viabilizar uma atuacdo estatal de forte carater técnico, ampliando poderes de autoridades estaduais
em detrimento da autonomia local. A intervencdo estatal, aqui, aliava-se na pratica a visao
tradicional do municipio como criatura estadual, cujos contornos deviam ser estadualmente

regulaveis. O diploma fomentava, também, a criacdo de burocracias estaduais especializadas em

assuntos de transito, inclusive de trafego urbano- usando 6rgaos estaduais para expandir o campo de

3% Correio da Manhd, 1° Caderno, 18/02/1954, p.2 e Correio da Manhd, 1° Caderno, 28/12/1954, p.10.
370 T4xis.
" LEAL, Victor Nunes, Estados e municipios - Competéncia - Trdfego urbano - Estacionamento de veiculos -
Codigo Nacional de Transito, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.33, p.474-489, 1953, p.474.
72 LEAL, Victor Nunes, Estados e municipios - Competéncia - Trdfego urbano - Estacionamento de veiculos -
Codigo Nacional de Transito, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.33, p.474-489, 1953, p.474.
3B LEAL, Leis Complementares da Constituigdo, cit., p.381-2.
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acdo estatal, ainda que as custas dos poderes municipais. Evidencia-se, assim, mesmo no Estado
Novo tao usualmente associado ao enfraquecer dos estados, o refor¢o destes numa area especifica-
o regime da modernizagdo nacionalista, centralizadora e “técnica”, podia pontualmente reforgar
concepgoes tradicionais das relagdes entre municipios e estados.

O texto revela, ainda, a persisténcia, no pensamento juridico, de categorias muito
anteriores ao Estado Interventor, mas ainda adaptaveis a sua andlise. Dentre os varios argumentos
que Victor Nunes usou para firmar a competéncia municipal no trato do tema estava o da
“policia™™. Para tanto, citou Guimardes Menegale, que, com lastro em Pontes de Miranda,
relacionava a “policia municipal” “ao uso e asseio das vias publicas, a publicidade afixada, ao
trdfego de veiculos e outras matérias™”. Ao comparar distintas leis estaduais de organizagido dos
municipios, Leal abordou a catarinense, a qual determinava que seria da competéncia municipal
tudo que dissesse respeito “ao servico de policia municipal” — o que envolvia os “servigos
domésticos”.

Leal explicava a orientacao estadualista do Codigo ndo sé lembrando o esvaziar autoritario
de velhas instituigdes no Estado Novo, mas também as formas de intervengdo estatal nele
praticadas. Sob a Constitui¢do de 1946, que dava aos municipios uma série de competéncias, as
coisas seriam diferentes. Seu texto, no art. 28, tornaria 6bvio o cardter meramente exemplificativo
do rol de competéncias municipais que estatuia, utilizando o termo “especialmente” e langando mao
das expressoes “peculiar interésse”, “administracdo propria” e “servigos publicos locais”. Os
municipios teriam, assim, “além de poderes expressos, poderes implicitos” — e entre eles estaria o
da regulagdo do transito urbano®™.

Leal ndo se furtou a enfrentar e, de certa forma, inverter a argumentacdo de Francisco
Campos, elaborada sob a Constitui¢do de 1891, sobre a formula do “peculiar interesse”. Arguia
entdo Campos que, com 0s novos tempos da intervengdo estatal, os interesses municipais passariam
mais e mais a reclamar a atuacdo do estado-membro. Victor Nunes ndo negou que havia muito de
verdade nisso, mas emendou, ato continuo, que “as condi¢des da vida moderna s3o menos
favoraveis a ampliagdo das atribui¢des municipais do que a extensdao dos poderes do govérno

central” — remetendo a seu Coronelismo, Enxada e Voto. De qualquer forma, emendou, a

374

Sobre a historia desse conceito do Antigo Regime ao liberalismo, cf. SEELAENDER, Airton Cerqueira-Leite, A4
‘Policia’ e as Fun¢des do Estado: notas sobre a ‘Policia’ do Antigo Regime, Revista da Faculdade de Direito —
UFPR, Curitiba, v. 49, p.73-87, 2010 e a bibliografia 14 citada.

Guimardes Menegale apud LEAL, Estados e municipios - Competéncia - Trafego urbano - Estacionamento de
veiculos - Codigo Nacional de Transito, cit., p.483.

LEAL, Estados e municipios - Competéncia - Trafego urbano - Estacionamento de veiculos - Codigo Nacional de
Transito, cit., p.478.
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Constituicdo ndo exigiria a exclusividade do interesse municipal para que se caracterizasse a
competéncia eminentemente local’”.

Centralizador e municipalista, Leal ndo questionava a constitucionalidade do Codigo
Nacional de Transito como um todo. Considerava validas a maior parte das suas disposicoes,
fundadas “nos poderes que tem a Unido de legislar sobre o trafego interestadual e sobre direito
penal (contravengdes) ¢ de estabelecer requisitos de habilitagdo para o exercicio das profissdes”.
Questionava, no geral, apenas as disposi¢des do decreto-lei que cometiam aos estados competéncias
que, de acordo com a Constitui¢ao, seriam municipais.

O trabalho encadeava uma profusdo de argumentos juridicos, de modo que ndo teremos
como aborda-lo aqui na sua integralidade. Cabe destacar, todavia, que se utilizou de diferentes tipos
de obra, inclusive sobre a administracdo municipal nos Estados Unidos, as quais enfatizavam as
mudancas no assunto advindas da intervencao estatal.

Sua argumentacao juridica, que ja era de alto nivel, mostrou-se ainda mais criativa. Se por
um lado reconheceu que as administragdes municipais nem sempre eram capazes de lidar com os
problemas de crescente complexidade da vida moderna, de outro arguiu que bastaria a tais 0rgaos
estaduais de assisténcia técnica apoia-las, quando elas o solicitassem. Em outras palavras, utilizava
esses O0rgaos como uma desculpa para ampliar a atuacdo municipal, em contraposi¢do ao papel
original deles, de submeter o poder local- em um campo delimitado- a uma tutela das autoridades

8

estaduais®™. Ainda favorecendo os municipios, Leal sugeriu que os estados-membros lhes

prestassem auxilio financeiro, quando os quisessem fazer aceitar “standards administrativos de sua
preferéncia™”.

Apesar de toda a modernidade do assunto- conectado a avangos tecnoldgicos que
reclamavam uma moderna e eficiente intervengdo estatal- a questdo enfrentada revelava, porém,
notaveis continuidades histéricas. Havia a mais evidente, entre o Estado Novo e o novo regime,
plasmada no Codigo Nacional de Transito. Mas também havia outras, mais antigas: sobrevivia aqui,
por exemplo, a velha concep¢do do municipio como criatura estadual, tipica do federalismo

tradicional importado na Primeira Reptblica. Além disso, em conceitos como “policia”, os fios se

estendiam ao Antigo Regime.

377 LEAL, Estados e municipios - Competéncia - Trdafego urbano - Estacionamento de veiculos - Cédigo Nacional de

Transito, cit., p.478.

Tal inversdo, de acordo com Leal, teria sido viabilizada pela Constituinte de 1946, tendo os constituintes repelido a
ideia de 34 de fiscalizacdo da administracdo municipal. LEAL, Estados e municipios - Competéncia - Trafego
urbano - Estacionamento de veiculos - Codigo Nacional de Transito, cit., p.479

LEAL, Estados e municipios - Competéncia - Trafego urbano - Estacionamento de veiculos - Codigo Nacional de
Transito, cit., p.479.
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Victor Nunes fez nesse periodo outro parecer, bem mais breve, sobre concessao de servigo

publico, reversdo de bens e mandado de seguranga®™

. O pano de fundo era o vencimento da
concessdo de exploracdo dos bondes do Rio de Janeiro, iniciada em 1890. A Prefeitura do Distrito
Federal, lastreada em pareceres de sua consultoria, passou a exigir a reversao sem indenizagdo de
todos os bens da concessionaria, independentemente de estarem ou ndo diretamente vinculados a
execucao do servigo. Ante a recalcitrancia da empresa, o ente publico passou a lancar mao de meios
atipicos, recusando-se a receber o imposto devido pela transferéncia da propriedade dos bens
contestados, bem como a aprovar loteamentos de terrenos das concessionarias, ou ainda a licenciar
qualquer obra em imoveis delas®'.

Victor Nunes foi contratado pelo polo particular para manifestar-se ndo sobre a reversao
dos bens apds o término da concessao, mas sim sobre uma questdo processual: o cabimento de
mandado de seguranca para a discussao da questdo. Saboia de Medeiros ja fornecera parecer sobre a
reversdo dos bens para os particulares. Vemos aqui, mais uma vez, uma faceta de Leal quase
desconhecida, a do processualista.

Dos termos do parecer podemos extrair que o principal aspecto processual referente a
questdo seria o proprio cabimento do mandado de seguranca: haveria ou nao direito liquido e certo
em questdo tdo complexa, envolvendo concessdo tdo antiga, com renovacdes ao longo de sua
vigéncia?

Apesar de reconhecer nao ter sido chamado para manifestar-se a respeito da matéria de
fundo, Leal principiou sua exposi¢ao sucintamente concordando com a empresa, afirmando que ela
teria direito a permanecer com a propriedade de seus bens ndo vinculados a prestagdo do servigo

2 Remeteu o tratamento do assunto, no mais, ao parecer de Sabdia de Medeiros. Uma vez

publico
assentada essa base, passou a tratar do manejo do mandado de seguranca para o combate as acoes
da Prefeitura do Distrito Federal.

Leal, em suma, desvinculou a complexidade de um direito sob discussdo de sua liquidez e
de sua certeza. Analisando o caso em comento, afirmou que nao haveria fato controvertido, pois os

fatos seriam conhecidos. Da mesma forma, as normas aplicéveis, o conjunto de atos administrativos

referentes a concessdo, seriam conhecidas. Assim, ndo existiria obstaculo ao uso de mandado de

30 LEAL, Vitor Nunes, Concessio de servigo publico — Propriedade dos bens do concessiondrio — Reversdo —

Mandado de seguranca — Direito liquido e certo — Desvio de poder, Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 53, n. 163,
p. 110-115, jan./fev. 1956.

O proprio Leal varia entre descrever os particulares no singular e no plural, de modo que fica incerta a quantidade
deles. Reproduzimos neste trabalho o niimero por ele usado no respectivo trecho.

Qual seria o critério para tragar a linha entre o que seria um bem vinculado e que caracterizaria um ndo vinculado a
prestacdo do servigo, isso ndo foi abordado no parecer. Ficava pendente, assim, uma curiosa zona cinzenta, com o
potencial de tumultuar a discussdo a respeito.
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seguranca para dirimir-se judicialmente a questdo — a despeito da complexidade da questao juridica.

Em seu entender,

Diariamente, os tribunais concedem mandado de seguranca, resolvendo
dificeis questoes de direito, porque dificuldade nido ¢ anténimo de liquidez e
certeza. Dificuldade contrasta ¢ com simplicidade, mas a simplicidade nao ¢
requisito estabelecido em lei para concessdo de mandado de seguranga®™.

Por outro lado, a acdo da municipalidade do Distrito Federal, lancando mao de varios
meios atipicos para dobrar a vontade dos concessionarios, seria caso de desvio de poder. A respeito
do reconhecimento dessa figura administrativa, Leal citou Seabra Fagundes e Caio Téacito. Cabivel
era, em suma, o mandado de seguranga para combater a viola¢ao do direito das concessionarias.

Caso mais famoso em que Victor Nunes atuou foi o da censura do filme Rio, 40°, de
Nelson Pereira dos Santos. Conseguimos localizar a decisdo do Tribunal de Justica do DF sobre a
competéncia para o julgamento do mandado de seguranca contra o ato do ex-chefe do
Departamento Federal de Seguranga Publica que proibira a exibi¢do do filme no territorio nacional.
A tese sustentada por Leal era a de que o TJ seria para tanto competente, pois em verdade o que se
questionava era o ato do “chefe de Policia”, sujeito a jurisdi¢ao do tribunal local- e ndo a medida do
servico de censura. Além disso, de qualquer forma, o advogado entendia que a Constituigdo de 46
havia limitado o “4mbito de Policia” do DFSP, de sorte que federais seriam apenas “as policias de
Fronteiras, a Maritima e a Aérea”. Apds longa deliberagdo, a Quinta Camara Civel entendeu que a
competéncia para o julgamento do feito ndo seria nem do Tribunal de Justiga nem do Tribunal
Federal de Recursos, mas sim de uma das Varas da Fazenda Publica do Distrito Federal***.

As fontes demonstram também que Leal passou a ganhar espacos relevantes no debate
doutrinario. Um parecer do Consultor-Geral da Republica — Gongalves de Oliveira, ex-professor de
Victor Nunes- ja citava entdo o antigo aluno. Para salientar que o Chefe do Executivo devia ter suas
determinagdes observadas por todos os 6rgdos administrativos, invocava-se ali, como argumento de
autoridade, Lei e Regulamento, obra de Leal.

O texto do Consultor-Geral ganhava utilidade em um caso muito concreto sobre
intervencdo estatal- indicando a crescente influéncia de Victor Nunes nesse campo. Em
manifestagdo ao Ministro da Fazenda José¢ Maria Whitaker, os sindicatos dos moageiros do Rio e de

Sao Paulo procuraram contestar possiveis usos da Instru¢do SUMOC n° 113 — que flexibilizara a

importagdo de maquinario. Contrapunham-se a facilitagdo da importacdo de méaquinas moageiras,

3 LEAL, Concessdo de servico publico — Propriedade dos bens do concessiondrio — Reversdo — Mandado de
seguran¢a — Direito liquido e certo — Desvio de poder, cit., p.114.
3 Correio da Manhd, 14/12/1955, 1° Caderno, p.5.
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arguindo que a capacidade instalada nacional — e mesmo a dos estabelecimentos localizados no Rio
e em Sdo Paulo — ja era mais do que suficiente para o trigo a que se tinha acesso. Ainda que
houvesse estados com escassez de farinha de trigo, ndo se poderia embaragar o comércio nacional
criando-se na pratica fronteiras internas pautadas na producao local, pois isso “[s]eria a mesma
coisa que oficializar barreiras alfandegarias entre os Estados; seria o mesmo que fixar uma politica
fora de lugar, de consumo proprio em cada Estado, como se o Brasil fosse dividido em
compartimentos estanques’*.

Era dentro desse quadro que o parecer de Gongalves de Oliveira ganhava relevancia. O
futuro da Instrugdo n°® 113 era debatido a partir da analise dos poderes da Superintendéncia e da
relacdo destes com os do Presidente da Republica. Quanto a matéria de fundo, o caso revelava,
ainda, disputas sobre fechamento de mercados e acusagdes de fragmentacdo do mercado interno
nacional (que remetiam, de algum modo, ao “mau exemplo” histérico dos impostos interestaduais e
intermunicipais).

Além da atuagdo advocaticia, nossa pesquisa revelou a inser¢do de Leal em institui¢des
cientificas. O jurista ndo s6 tomou parte na fundagdo do Instituto Brasileiro de Relacdes
Internacionais, como também foi eleito suplente do conselho consultivo da institui¢do. A assembleia
geral desta ocorreu no Itamaraty, ingressando no IBRI nomes de destaque na politica e no direito
nacionais. Poderiamos citar aqui, entre outros, Themistocles Cavalcanti, Carlos Medeiros Silva e
San Tiago Dantas™®.

A participagdo de Leal na institui¢ao evidencia que ele se inseria nas redes de sociabilidade
académico-politicas da época. Sua atuag@o no IBRI pode ter sido, porém, pontual, uma vez que nao
parecem existir nas fontes posteriores indicios de colaboracio ou produgdo mais concreta. Tenha ou
nao usado tal espaco so para “fazer social”, o interesse pelo Instituto mostrava um Victor Nunes
preocupado em marcar presenca. De qualquer modo, seu nome ficou mais ligado ao de outra

institui¢do: o Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica.

5.2 O Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, a politica nacional e os partidos

5.2.1 O Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica

35 Correio da Manhd, 18/05/1955, 1° Caderno, p.2.
36 Correio da Manhd, 19/02/1954, 1° Caderno, p.11.
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O Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica surgiu na Fundagdo Gettlio Vargas com o
objetivo de estudar os problemas nacionais pelas lentes da Ciéncia Politica e do Direito.

Seu criador foi Themistocles Cavalcanti, que, entrando em entendimento com Luiz Simdes
Lopes, presidente da FGV, em 1947 organizou o entdo chamado “Nucleo de Direito Publico”. Seus
trés membros permanentes eram Cavalcanti, Medeiros Silva e Bilac Pinto, exercendo Themistocles
a presidéncia. O Nucleo realizou diversas atividades, como o lancamento de uma Bibliografia de
Direito Constitucional — um indice de autores, a maior parte estrangeiros. Também convidou Hans
Kelsen para uma conferéncia na sede da FGV, assistida por Simdes Lopes, Themistocles Cavalcanti,
Oswaldo Aranha, Levi Carneiro, Hermes Lima, Afonso Arinos, Jodo Mangabeira — e Victor Nunes
Leal, dentre outros™’.

Em 1952, o Secretario da Associac¢ao Internacional de Ciéncia Politica, ligada a Unesco,
propos a FGV a criacdo de uma Associagao Brasileira de Ciéncia Politica. O Nucleo, agora
reformulado, converteu-se no Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica. Themistocles
Cavalcanti, presidente do IDPCP, pode assim participar da Comissdo Executiva da Associacio
Internacional de Ciéncia Politica®®®.

De acordo com seus estatutos, o IDPCP tinha por objetivo “realizar estudos e pesquisas
sobre Direito Publico e Ciéncia Politica, promover o intercambio e a colaboragdo com as
Institui¢des congéneres nacionais e estrangeiras contribuindo, ainda, para aperfeicoamento e
especializacao aos estudiosos do direito publico e ciéncia politica”. Para tanto, atuaria organizando
eventos académicos, publicando trabalhos especializados e realizando “estudos ou pesquisas,
tendentes a elaboragio de anteprojeto de leis e regulamento™®.

A pena de Themistocles Cavalcanti, por outro lado, era mais direta: em sua concepgao, o
papel do Instituto seria a conjugacdo da Ciéncia Politica com o Direito Publico, a qual era
“indispensavel a formagdo de uma elite intelectual”. A proposta do IDPCP de formacio de quadros
Themistocles emprestava cores elitizantes, pois entendia serem as elites “responsaveis pela vida das

99390

nossas instituicdes”". Procurando justificar o espago da Ciéncia Politica, ressaltava que seus

estudos empiricos podiam complementar os do Direito, que no fundo seria “uma cié€ncia moral, uma

%7 FUNDACAO GETULIO VARGAS, Bibliografia de Direito Constitucional, Rio de Janeiro: FGV, 1949 (Elaborada
pelo Nucleo de Direito Publico com a colaborag@o da Fundagao Gettlio Vargas); GOMES, Zilda Sartorato, Historico do
Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, desde a sua Fundagcdo como Nicleo de Direito Piiblico, Revista de
Ciéncia Politica, Rio de Janeiro, 20 (n. esp.), p.7-67, out. 1977.

3% GOMES, Histdrico do Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, desde a sua Fundagdo como Niicleo de Direito
Publico, cit.

389 ESTATUTOS do Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica. In. CAVALCANTTI, Themistocles, O Instituto de
Direito Publico e Ciéncia Politica: Por que e para que foi criado? Revista de Direito Publico e de Ciéncia Politica, Rio
de Janeiro, v.1, n.1, p.135-140, jan. 1958.

3% CAVALCANTI, O Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, cit., p.135, 136.

162



disciplina de relagdes humanas, fundadas na ética”. Ja a Ciéncia Politica permitiria “solu¢des mais
objetivas e a constru¢do de um sistema politico, mais de acordo a realidade™".

O IDPCP inseria-se num movimento mais amplo, de pessoas € grupos preocupados em
qualificar recursos humanos e em aprimorar a discussao dos problemas nacionais. Podem-se
destacar, como parte desse ambiente, a criagdo da Revista de Direito Administrativo, no final do

Estado Novo, e mesmo as medidas de burocratiza¢do e pesquisa relacionadas ao DASP**.

O IDPCP, todavia, possuia caracteristicas que, se ndo lhe eram exclusivas, o diferenciavam
de parte desse universo efervescente. Era uma instituicdo em que elites politico-juridicas muito
restritas se encontravam e discutiam os problemas nacionais — um microcosmo dentro da esfera de
sociabilidade das elites da capital nacional. Procurava-se ali influir nos rumos da politica nacional,
propondo-se solugdes previamente articuladas entre juristas, deputados, senadores e ministros. Essa
caracteristica ficava evidente tanto no rol dos participantes de eventos como mesas redondas e
cursos quanto nos proprios estatutos da organizacao, que ndo por acaso previam como um de seus
objetivos, como vimos, realizar “estudos ou pesquisas, tendentes a elaboracao de anteprojeto de leis
e regulamento”.

Assim, se no IDPCP o que sobressaia era a sua faceta mais moderna, voltada a construgdo
de solugdes para problemas nacionais, ainda assim nao havia um aspecto mais tradicional.
Lembrando em algo as restritas elites da Primeira Republica que lidavam com os problemas
nacionais, o Instituto tinha certo carater de “clube de cavalheiros” — com todos os recortes sociais
que isso implicava.

Victor Nunes se inseria nesse universo. Sob a presidéncia de Themistocles Cavalcanti,
participou do Conselho Diretor do IDPCP, ao lado de Bilac Pinto, Medeiros Silva, Oswaldo
Trigueiro, San Tiago Dantas e Hermes Lima. Em 1954, o colegiado foi ampliado, com a inclusao de
Jodo Mangabeira, Barbosa Lima Sobrinho e Seabra Fagundes. Vemos, aqui, muitos autores que ja
eram referéncias para a producdo de Leal, como Cavalcanti, Carlos Medeiros, Jodo Mangabeira e
Seabra Fagundes. Bem como, considerando-se também Leal, cinco futuros ministros do STF, a

evidenciar o carater restrito da elite juridica da época’.

¥ CAVALCANTI, O Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, cit. p.137, 138.

%2 Ndo se que possa limitar os esfor¢os de construgdo de estatalidade e de burocracia ao periodo. Os 6rgdos de
assisténcia técnica aos municipios, ja no Governo Provisorio de 1930, também eram empreendimentos nesse sentido.

33 GOMES, Histérico do Instituto de Direito Publico e Ciéncia Politica, desde a sua Fundagdo como Niicleo de Direito
Publico, cit. ; INSTITUTO DE DIREITO PUBLICO E CIENCIA POLITICA. Estudos sébre a Constitui¢io Brasileira.
Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1954, p.4.

Destaque-se que a publicagdo do Instituto é imprecisa, por omitir Hermes Lima, o qual contudo consta como membro
nas fontes da época. Correio da Manha, 31/05/1952, 1° Caderno, p.7; Correio da Manhd, 08/05/1954, 1° Caderno, p.11.
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As publicagdes desse periodo evidenciam a pluralidade de temas de direito constitucional e
administrativo pesquisados pelo IDPCP. Ocupavam-se precipuamente das questdes tidas entdo por
mais relevantes: intervengdo estatal, delegacdo legislativa, federalismo, partidos politicos,
Legislativo, Executivo. Numerosas obras foram publicadas pelo Instituto, entre trabalhos de seus
membros e traducdes de classicos estrangeiros.

Nas fontes da época, encontram-se referéncias a pesquisas que estariam entdo sendo
conduzidas, mas cuja conclusdo escrita ndo € localizavel. Seria isso evidéncia do carater dindmico
das atividades da institui¢ao? Dificil responder. O que podemos fazer aqui, nesse assunto, ¢ sO
mostrar o que levantamos nessas fontes. No Correio da Manhd vemos a noticia de que, na primeira
reunido do Conselho Diretivo do Instituto, os temas entdo em estudo estavam sob a direcdo dos
seguintes membros: 1) “Sistemas eleitorais”, Victor Nunes Leal; 2) “contrdle das autarquias”,
Themistocles Cavalcanti; 3) “Codigo de Radio-difusao”, Bilac Pinto; e 4) “Organizacdo do trabalho

Parlamentar”, Oswaldo Trigueiro™*.

5.2.2 O municipio entre os velhos problemas e os novos desafios da intervengdo estatal

Ainda em 1952 o instituto realizou uma sequéncia de conferéncias, publicada dois anos
depois sob o titulo Estudos sobre a Constituicdo Brasileira. O prefacio da obra informava que a
instituicdo promovia “anualmente uma série de conferéncias, destinadas aos estudiosos”, deixando
antever a ambicdo que informava o IDPCP: “Talvez seja o Instituto, assim, o nucleo inicial de uma
escola de estudos politicos e de institui¢des juridicas no campo do direito publico”**”*. Contava-se,
dessa forma, com contribuicdes acerca do direito publico de Hermes Lima, Themistocles
Cavalcanti, Bilac Pinto, Carlos Medeiros Silva, Oswaldo Trigueiro, Aliomar Baleeiro, Jodo
Mangabeira, Seabra Fagundes, Barbosa Lima Sobrinho — e Victor Nunes Leal, com a conferéncia
Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo.

Aqui vemos um Victor Nunes, por assim dizer, a0 mesmo tempo menos € mais professoral:
menos, porque deixava de fazer as frequentes citagdes a inumeros autores; mais, porque a dindmica
do texto parecia advir do carater oral de sua origem e dos anos de experiéncia como orador-docente.
Leal, que ja tendia a concisdo, abordou os assuntos de forma ainda mais resumida, encadeada e
eficiente. Permitiu-se, também, discordar de outros autores de forma direta e incisiva — a0 menos

para os seus padroes, sempre muito polidos e diplomaticos.

3% Correio da Manha, 29/05/1952, 1° Caderno, p.8. )
35 INSTITUTO DE DIREITO PUBLICO E CIENCIA POLITICA. Estudos sébre a Constituicdo Brasileira. Rio de
Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1954, p.7.
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Refletindo talvez o didatismo do professor ou o olhar do cientista politico, um ou outro
exemplo pratico da politica nacional veio a ganhar atencdo. O objetivo da série de conferéncias
contribuia para isso — nas palavras de Leal, ndo se tratava de “tdo-somente interpretar textos da
Constitui¢ao, mas também [de] informar como €sses textos estdo sendo aplicados e quais as duvidas
e dificuldades que na pratica vém sugerindo™ .

A conferéncia ocorreu em 11/09/1952, durante o governo Vargas, profundamente marcado
pelas discussdes sobre intervencdo estatal, papel do Estado e ampliagdo dos direitos sociais.
Governo caracterizado, também, por suas idas e vindas, até a sua instabilidade atingir apice
dramatico. Nao ¢ possivel depreender muito sobre a audiéncia: apenas sabemos, em virtude de
comentarios de Leal ao longo da conferéncia, que Carlos Medeiros Silva e Seabra Fagundes
estavam presentes.

Victor Nunes Leal comecou a palestra vinculando o desenho da autonomia local na
Constituicdo de 1946 ao éxito da campanha municipalista entdo havida, dirigida por nomes como
Rafael Xavier. O movimento, ao contrario do ocorrido em 1934, conseguira alcangar frutos
significativos.

Qual teria sido a causa disso? Leal retomou a explicagao que elaborara em Coronelismo,
Enxada e Voto, segundo a qual o fortalecimento das finangas municipais prosperara como meio de
constru¢do do mercado interno — a fim de que se possibilitasse o escoamento da producdo nacional.
Nem todos os atores politicos de entdo poderiam ter tido essa concepcdo, mas essa seria a causa
geral na opinido de Victor Nunes. Essa causa, em 1952, parecia-lhe bem mais intuitiva em face da
evolucao das ideias havidas desde 1948.

Ao longo desses anos, passaram a ser mais frequentes, no discurso politico brasileiro,
propostas de uma reforma de base, estrutural — o que incluiria a reforma agraria, que passara de
assunto “sendo proibido, pelo menos socialmente ‘herético’ a “assunto de palestra nos saldes mais
educados e conservadores”. Na opinido de Leal, esse desenvolvimento confirmaria sua
interpretagdo a respeito do surto do municipalismo™’.

O jurista mineiro passou entdo a discorrer sobre diferentes problemas juridicos da
autonomia municipal, muitos deles ja trabalhados em obras anteriores. Voltando a abordar a questao
da capacidade processual das camaras de vereadores para litigarem contra o prefeito, propds novas
explicagdes para os conflitos subjacentes. Localizou a raiz desses embates na forma de elei¢ao para

a camara, mais aberta a opositores por meio do sistema de representagdo proporcional. Esse modelo

3% LEAL, Victor Nunes. Alguns Problemas Municipais em face da Constitui¢do. In: INSTITUTO DE DIREITO
PUBLICO E CIENCIA POLITICA. Estudos sobre a Constitui¢io Brasileira. Rio de Janeiro: Fundagdo Getiilio Vargas,
1954, p.129.

¥ LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.131.
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de seleg¢do de edis teria se refletido em “um problema de natureza juridica antes desconhecido, ou
pouco notado, porque nos regimes anteriores dificilmente havia oposi¢do entre a Camara de
Vereadores e o prefeito™,

Lutando contra a tese- vicejante no Estado Novo, mas com raizes mais antigas- do cardter
administrativo do municipio, destacou Leal que o municipio era “uma entidade medularmente
politica, necessariamente politica”. No Império e na Primeira Republica ja havia sido a “peca-chave
das elei¢des, tanto estaduais como federais”- agora, na década de 1950, seguia sendo “enorme a sua
importancia nesse setor”. Dentro desse quadro, o alto grau de politicidade do municipio tornaria
indcuas tentativas de revolucionar sua gestdo mediante a nomeacao do prefeito pelo governador, em

busca de uma suposta eficiéncia administrativa. Seria ingénuo, também, ver na importacdo de

modelos estrangeiros uma panaceia:

O que se viu, no Brasil, é que todos os prefeitos nomeados — salvo excecdes
rarissimas — se transformaram em agentes eleitorais, instrumentos de politica
partidaria. Se introduzirmos, aqui, o sistema do “gerente”, adotado em algumas
comunas norte-americanas, provavelmente, dentro de pouco tempo, estaria o
manager procedendo como todos os prefeitos, agentes executivos ou presidentes de

Camara, isto ¢, como todos aquéles que, entre nds, tém exercido o poder executivo

municipal®® *?

Outro problema relacionado a organiza¢ao local era a imunidade dos vereadores, ja
proclamada no I Congresso Brasileiro de Municipios e negada pelo STF em julgamento (com voto
vencedor de Castro Nunes). De acordo com Leal, “Pelo que se sabe dos habitos tradicionais da vida
politica brasileira, a imunidade dos vereadores ¢ garantia fundamental, injustamente retardada”.
Aludiu a episodio ocorrido em um municipio que dizia conhecer bem, no qual um ex-prefeito havia
sido “trancafiado no xadrez e quase forcado a tomar purgante, como fizeram, no mesmo momento,
com um correligionario, em sua presenca”’ — episodio, esse, que teria terminado sem qualquer
puni¢do para os responsaveis. Em um pais onde os situacionismos podiam fazer-se truculentos, a
garantia da imunidade parlamentar era sobretudo necessaria nos municipios- € mais ainda nos do
interior, em que o poder ndo encontrava uma contencao equivalente a proporcionada pela opinido
publica das capitais. Victor Nunes aludiu a existéncia de um projeto a respeito na Camara dos

Deputados, o qual contudo estaria travado*”.

3% LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.132.

3% LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.133.

40 Destaca-se a observagdo acida sobre os problemas municipais, bem como a sua origem em causas mais amplas do
que a mera organizagdo dos poderes: ‘“Portanto, no que toca a ineficiéncia, despreparo, desidia, esbanjamento,
facciosismo, etc. de muitas das nossas administragdes municipais, o problema ndo ¢ de organizagdo: é problema muito
mais profundo, que esta ligado visceralmente as condigdes da nossa vida politica e as caracteristicas da nossa estrutura
social”. LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituigdo, cit., p.133.

'L EAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.134.
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O jurista mineiro destacou o carater peculiar do federalismo brasileiro, que discriminava
competéncias entre Unido, estados e municipios, contestando veementemente a ideia de que o
estado-membro teria ‘“carater unitario”. Discordava, aqui, mais uma vez de Castro Nunes, “que
nunca morreu de amores pela autonomia municipal” e no fundo via na reparticdo constitucional de
competéncias “uma anomalia, uma deturpacao do regime federativo”. Divergindo do ministro do
STF, diante do argumento de que os municipios ndo teriam poder de auto-organizagdo afirmava:
“Nao importa!” Afinal, ndo haveria um “modélo unico, definitivo, para a federagdo”. O decisivo
seria a reparticdo constitucional de competéncias adotada- que o legislador ordinario ndo poderia
alterar*®,

Além de questdes anteriormente abordadas- como esta ou a da vigilancia das finangas

municipais pelos estados*”

- Victor Nunes tocou em pontos novos.

Tratou, por exemplo, do regime de incompatibilidades entre fungdes eletivas municipais e
outras fungdes publicas, destacando na exposi¢cdo que as solucdes dadas pelo governo e aceitas em
algumas decisdes judiciais haviam sido as recomendadas por Medeiros Silva quando consultor
juridico do DASP. Resumidamente, quem nao tivesse estabilidade deveria ser afastado da fun¢do ou
cargo. Quem a detivesse, se eleito prefeito, ficaria licenciado e sem vencimentos durante o exercicio
do mandato. Ou, se eleito vereador, perderia a remuneracdo durante o periodo das sessodes
legislativas — que entdo abrangiam, normalmente, poucos dias — e deveria reassumir o cargo ou
fun¢io durante o recesso da cAmara municipal*®.

Victor Nunes destacou que a constru¢do de Medeiros era “rigorosamente legal”, pois
“Aplicou-se um principio do Estatuto dos Funciondrios Civis da Unido, na auséncia de texto de lei”
a respeito. Mas também, literalmente em parénteses, acrescentou que isso prevalecia “(ressalvadas
as disposi¢des em contrario, dos Estados e municipios, relativamente aos respectivos servidores)”.
Ja em termos de lege ferenda, ecoando suas visdes gerais a respeito da importancia da democracia,
do regime representativo e do sistema proporcional, Leal cria que a lei deveria permitir prazo maior

de afastamento, sob pena de prejudicar-se o trabalho dos vereadores. Isso porque “Eles ndo esgotam

a sua tarefa comparecendo as sessdes e votando projetos e pareceres: tém de estudar as medidas que

21 EAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.136.

49 Destaque-se a transi¢do entre os termos financeiro e tributdrio tipica da época: “O conjunto dessas atribui¢des do
Estado — fiscalizar a gestdo financeira dos municipios, intervir néles em caso de insolvéncia e legislar sobre direito
financeiro para suprir a legislacdo federal — mostra que mesmo a competéncia tributaria municipal € passivel de algum
cerceamento, por parte das constituigdes e leis estaduais”. LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da
Constituicdo, cit., p.139.

‘% LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.135.

167



desejam propor e as propostas por outrem, e precisam de tempo para o exercicio das atividades
partidarias correlatas com o desempenho do mandato™*®,

Leal revelou, por outro lado, limites a sua defesa do poder local. Entendia ser
inconveniente a implantagdo de técnicas de democracia direta, como o referendo e a iniciativa
popular. Considerando a pobreza da populacdo em geral, o custo crescente das eleigdes e o fato de
que as eleicdes no interior ja assumiam muitas vezes o cardter de ‘“verdadeiras batalhas”,
desaconselhava uma multiplicacdo das votacdes populares. Temia a “influéncia corruptora do
govérno e do dinheiro no processo eleitoral”, de forma que “provavelmente os resultados para o
futuro da democracia, no Brasil, seriam verdadeiramente lamentaveis™*%.

Com todas as suas inclinagdes municipalistas, Victor Nunes sustentou haver casos em que

a intervencao estadual em municipio seria obrigatoria, a despeito do texto constitucional indicar

forma aparentemente facultativa:

O dispositivo referente a intervengdo nao tem forma imperativa. Tem
redacio permissiva: o Estado pode intervir nos casos indicados. E evidente,
contudo, que, se um municipio fica insolvente e ndo esta em condi¢des de prover as
necessidades publicas locais, ¢ inadmissivel que a sua populagdo fique ao
abandono. Ao poder de intervengdo do Estado corresponde, intevitavelmente, o
dever de intervir*”.

Esse é um dos trechos mais significativos de toda a obra de Victor Nunes Leal. Mesmo
esse jurista profundamente avesso a iniciativas estaduais e delas desconfiado, ao ter de escolher
entre a autonomia municipal e a atuacdo estatal para dar qualidade de vida a populagdo, optava por
esta atuacdo. O que ndo poderia ocorrer, de modo algum, era o abandono dos individuos a sua
propria sorte. Isso revela que a verdadeira preocupacdo de Victor Nunes, profundamente
humanista, era a melhora das condi¢oes de vida das pessoas. Tudo o mais — mesmo a tdo cara

autonomia local — era instrumento para esse fim.

O trecho revela também que Victor Nunes no fundo enxergava o municipio ndo como
realidade politica contida em si mesma e centrada nos jogos locais de poder, mas em funcao de seus
habitantes e da intervengdo estatal: “se um municipio fica insolvente e ndo estd em condi¢des de

prover as necessidades publicas locais, ¢ inadmissivel que a sua populagdo fique ao abandono”.

5 1 EAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.135.
46 LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituigdo, cit., p.135.
T LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.139.
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Num sentido ndo muito diferente daquele adotado pela Comissdo do Itamaraty vinte anos antes,
escolhia definir o municipio como polo de servigos publicos*®.

Em Alguns Problemas Municipais em face da Constitui¢do, a intervencdo estatal era o
grande ponto de destaque. Nao so por revelar a escala de prioridades de Victor Nunes em relacao a
seus ideais, mas também por mostrar como ele reconhecia a necessidade de modernizar o
federalismo brasileiro a vista das transformacdes sociais.

Mais do que as discussOes tradicionais sobre a autonomia politica do municipio,
interessam-nos nessa obra as consideracdes de Leal sobre o entrelacamento dos problemas da
autonomia local com os atinentes a viabilizagdo da intervengdo estatal. Vejamos, por exemplo,
como tratou da expressdo “peculiar interesse” do municipio, a qual era de grande relevancia para a
caracterizagao de sua autonomia nos termos da Constituicao de 1946.

Victor Nunes destacou que essa era “a menos definida” das competéncias, mesmo que ja
constasse da Constitui¢ao de 1891, “fundada na qual a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
reconheceu aos Estados poderes praticamente discricionarios para demarcar, como entendessem, o
aAmbito da autonomia municipal”™*®”. A interven¢do estatal, todavia, vinha demandando novas

leituras, mais abertas a adaptagdes da expressao em tela:

O conceito de ‘peculiar interésse’ corresponde, evidentemente, aos servigos
que interessam aos habitantes do municipio, considerados como tais, ou ao
territorio do municipio. Mas essa no¢do elementar tem, na pratica, muito pouca
valia. Modernamente, quase todos os problemas administrativos, quase todos os
encargos que se qualificam como servigo publico, dificilmente se podem conter no
ambito municipal. Se ndo sdo estaduais, nem federais, pelas suas consequéncias ou
pelas causas, serdo, ao menos, regionais*'’.

Desse reembaralhar de responsabilidades advindo das mudangas dos novos tempos surgia
um duplo perigo, na interpretacdo da cldusula do “peculiar interesse”. Se quem o definisse fosse o
estado-membro, ele poderia tanto restringir excessivamente a competéncia municipal quanto dilata-
la demais, onerando as financgas locais. Surgia, assim, o desafio da defini¢cdo das atribuicdes entre os

entes. Alguns nao criariam duavidas, como as For¢as Armadas enquanto assunto federal.

Mas a organizagdo de forca policial armada ja oferece dificuldade. Que o
Estado possa organizar forca desse tipo, ninguém contesta. E o municipio? Ha,

4% Uma andlise mais detida do tema, que aqui nfo podemos alongar, encontra-se em HOCHHEIM, Federalismo,
Centralizagdo e Intervengdo Estatal, cit., p.146.

9 LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituigdo, cit., p.142.

UL EAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.142.
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pelo menos, um exemplo, que estava em oposicdo a politica do Estado, armou uma
guarda civil, que entrou em choque com a policia e, salvo engano, prendeu o
delegado. O conflito s6 cessou com a intervencao da forga militar estadual. E um
ilustre desembargador do Tribunal de Aracaju concedeu ao prefeito do municipio
mandado de seguranga para conservar sua forga local armada.

Houve, provavelmente, exagéro nessa decisdo. Se a policia de seguranga ¢
matéria de competéncia concorrente (pois ¢ dever da Unido, dos Estados e dos
Municipios velar pela seguranga publica), teriamos de seguir a quarta regra,
enunciada no esquema anteriormente explicado. A organizac¢ao de fér¢a armada, no
municipio, deve cingir-se aos critérios da lei estadual, do mesmo modo que a forca
militar estadual deve subordinar-se ao que dispde a lei federal*".

Leal, ao discorrer sobre os desafios da modernidade, trazia, sob uma capa de discussdo
formal, um problema da tradicdo: os conflitos violentos da politica nacional. Conflitos que
poderiam ocorrer entre proceres municipais, mas também entre uma poderosa lideranca local e o
governo do estado, nao obstante a assimetria comumente envolvida nessas circunstancias.
Possivelmente, um dos casos mais extremos disso foi o de Hordcio de Matos, o qual na década de
1920 dominara amplo territério da Chapada Diamantina. Resistira abertamente ao governo estadual,
enfrentando sua forga bélica e celebrando, no contexto de uma intervengao federal, “tratado de paz”
com o presidente Epitdcio Pessoa, com concessdes substanciais em detrimento do governo
estadual*?. Trinta anos depois ainda se encontravam continuidades desse estado de coisas- razdo
pela qual Victor Nunes, como vimos, procurava fazer conflitos politicos locais desaguarem no
Judiciario, ndo no campo de batalha.

Nos novos tempos, o campo entre as competéncias estaduais € municipais deveria ser, de
alguma forma, claramente redividido. Assim, Leal destacou a resolu¢do do 1° Congresso Brasileiro
de Municipios, no qual se pedira a regulamentacdo da matéria. Mas como fazé-lo, ainda mais
considerando-se que, historicamente, a tarefa era realizada pelos poderes estaduais, com ampla
liberdade para tragar os limites do poder municipal, com notério prejuizo para este ultimo?

Tratava-se de questdo complexa, que envolvia dificuldades institucionais:

Surge, no entanto, um problema sério: qual o poder competente para fazer,
em carater conclusivo, essa regulamentagdo? Nao seria certamente o legislativo
estadual. Qualquer regulamentagdo que fizesse teria de ser, a qualquer momento,

UL EAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.142-3.

412 “pelas condi¢des dos tratados, Epitdcio Pessoa criara na Bahia, na realidade, coronéis com estados independentes. Os
coronéis foram exonerados de qualquer acusagdo de malfeitores, eram imunes a processos estaduais, detinham extensos
poderes politicos em assuntos de favores politicos estaduais e federais e tinham licenga para manobrar elei¢des. No caso
do Coronel Horario de Matos, o governo federal permitiu especificamente que o senhor de Lavras elegesse (isto &,
nomeasse) um deputado ¢ um senador estadual para representar seus interesses pessoais ¢ regionais. Os coronéis
podiam manter seus exércitos, estabelecendo-se assim um novo equilibrio de poder entre a forga publica e os jagungos

coronelistas do sertdo”, em PANG, Coronelismo e Oligarquias (1889-1934), cit.
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confrontada com a Constitui¢ao, cujos térmos equivocos permitiriam ao Judiciario
solugdes divergentes. Da mesma forma nao poderia ser o legislador federal. O
impasse, dentro da nossa estrutura politico-juridica, ndo tem qualquer solugdo de
sentido genérico, pois a ultima palavra pertence ao Judiciario, que julga caso por
caso*®.

Seria preciso, assim, “descobrir técnica nova”. Leal buscou um ponto de partida:

Sugeririamos, por exemplo [...], que, mediante reforma constitucional, fosse
prevista uma legislagdo estadual definidora das competéncias municipal e estadual,
mas que sO entrassem em vigor depois de ratificada por maioria qualificada das
Camaras Municipais (maioria absoluta ou, talvez, de dois ter¢os). Nao ¢ novidade
essa técnica, porque ja usada para emendas constitucionais, como ocorre nos
Estados Unidos, onde s6 passam a vigorar depois de ratificadas pela maioria das
assembléias estaduais.

Désse modo surgira um outro tipo de norma, que ndo seria, propriamente,
quanto a sua eficicia, nem federal, nem estadual, nem municipal, segundo os
nossos conceitos tradicionais. Mas que inconveniente haveria na criagdo de um tipo
de norma, que fosse obrigatdrio, a0 mesmo tempo, para os Estados e os
municipios, desde que pudesse ser periodicamente reformada pelo mesmo processo
da sua elaboragio?*'

Victor Nunes, para resguardar a autonomia municipal, ndo hesitou em recorrer, com
importantes adaptagdes, a uma camada das mais antigas do constitucionalismo. Adotou como
paradigma o procedimento de reforma da Constituicdo de 1787, o qual, justamente por sua
antiguidade, tendia a ser um dos mais engessados. Dentre as principais do mundo, virtualmente
todas as constitui¢des posteriores, sobretudo a medida que sua data de criagdo se afastava do século
XVIII e adentrava a era da intervengdo estatal, deixaram de subordinar a aprovagdo de emendas a
aquiescéncia de assembleias locais. O “veto estadual” — 1.e., a possibilidade de estados-membros
bloquearem reformas constitucionais excessivamente centralizadoras — passou a limitar-se a
necessidade de aprovacdo de emendas pelo conjunto das bancadas estaduais no Congresso
Nacional.

Além disso, contra a tradi¢ao do federalismo — tanto nos EUA quanto no Brasil —, Leal
propunha solucdes que pressupunham a nega¢do do carater supostamente “unitario” dos estados-
membros. Com efeito, refor¢ava a ideia de estadualismo federativo, ao colocar os municipios na
posicao dos estados-membros. Victor Nunes, em suma, ao tratar da defini¢do do “peculiar interesse”

do municipio, em muito complexificada na era da intervencdo estatal, criativamente virava o

3 LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituigdo, cit., p.143.
U4 LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.143-4.
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federalismo americano de ponta-cabega: adaptava seu procedimento de reforma, concebido para
proteger os poderes estaduais, para na pratica restringir estes ultimos, salvaguardando a autonomia
municipal.

Sempre desconfiado de poderes estaduais por for¢a da tradigdo brasileira, Leal ainda
seguia nas ressalvas. Negava o carater estadual das normas criadas por meio do procedimento que
sugeria- ou, a0 menos, “a sua eficacia” — ainda que, até onde se tenha apurado, ele nunca tenha
contestado o carater federal das emendas a Constituicdo dos Estados Unidos. Ampliando a
contradi¢do, fez a obervagdo ndo obstante tivesse dito, pouco antes, “legislacdo estadual definidora
das competéncias municipal e estadual”. Notam-se claras razdes histdricas para as idas e vindas do
jurista: Denominar estadual a norma era aproximar-se demasiadamente da ideia tradicional de que
estados poderiam regular os poderes eminentemente locais, o que frequentemente levara ao
esmagamento da autonomia municipal — razdo pela qual Victor Nunes era ambiguo quanto ao
termo, procurando fugir dele em alguma medida.

Exemplos da maior complexidade oriunda da necessidade de intervengao estatal no campo
das competéncias municipais eram as questdes que envolviam o provisionamento de servigos
publicos de ambito regional. Em relagdo a eles, Leal propunha a criagdo de consdrcios municipais —
com competéncias tracadas de forma genérica, mas bem ligadas aos servigos especiais que teriam
justificado sua criagdo. Isso geraria, por sua vez, toda uma nova camada de problemas federativos,
dada a interpenetracdo de competéncias e, sobretudo, a necessidade de tais entidades terem um
poder normativo que viabilizasse o exercicio de suas fungdes. Por um lado, o exercicio dessa
competéncia normativa deveria estar subordinado as leis federais, estaduais e municipais, “pois a
Constituicdo ndo conhece outro tipo de norma legal”. Por outro, isso traria grandes desafios a

propria viabilidade do modelo que a realidade reclamava:

Podem, porém, certas atividades do consorcio regional ficar subordinadas as
leis municipais? Evidentemente ndo. Em tal caso, o consoércio seria completamente
indcuo. As normas que expedisse sO teriam eficicia pratica se, em certa medida,
pudessem sobrepor-se as leis municipais. Seria preciso descobrir uma nova técnica
juridica, que permitisse €sse fenomeno, que ainda ¢ desconhecido no direito
publico do Brasil.

O simples convénio ndo poderia, de modo algum, obrigar a que os
municipios legislassem num ou noutro sentido. Seria preciso, para isso, que tal
convénio fosse permitido pela Constituigdo e que esta lhe desse categoria superior
a das leis municipais, pelo menos durante tempo determinado. Findo éste, a matéria
seria objeto de novo exame, no qual se chegasse a uma deliberagdo por maioria de
votos das entidades municipais interessadas no consorcio*”.

U5 LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.144.
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A intervengao federal, mais uma vez, trazia desafios crescentes ao municipalismo de Leal,
dada sua tendéncia para a centralizagdo do provisionamento de servicos, em virtude de sua
complexidade e volume — o que gerava também, em tese, o risco de concentracdo de poderes por
parte de autoridades estaduais em detrimento das municipais. Se em Coronelismo, Enxada e Voto
Leal abordara a questdo apenas afastando essa ideia e transferindo o polo de centralizagdo para a
Unido, em Alguns Problemas Municipais em face da Constitui¢do ele enfrentou a questdo corajosa
e diretamente, criativamente expondo suas nuances — € sem propriamente conseguir encaminhar, em
tudo, solugdes municipalistas.

Victor Nunes expunha a vocacdo centralizadora da intervengdo estatal, que transferia
competéncias dos municipios para os estados e deles para a Unido. Tentava fazé-lo, sobretudo,
dentro da moldura juridica do constitucionalismo moderno, que incluia o controle de
constitucionalidade.

A construgdo de “baixo para cima” da provisdo de servigos publicos era, porém,
empreendimento muito mais arduo juridicamente — para nao dizer economicamente € em termos de
pessoal — do que no sentido contrario. O poder normativo que costuma acompanhar esse tipo de
intervengdo estatal cria um sem numero de dificuldades, tanto constitucionais quanto
administrativas, que tendem a ser mais facilmente contornadas se se cometem as respectivas
atribui¢cdes para um ente territorialmente maior — estado-membro, Unido — capaz de elaborar
normas uniformes. Minora-se, assim, o risco de conflitos federativos, pois existe a tendéncia,
mormente em assuntos ligados a intervencao estatal, de regulacdo do mesmo assunto ao menos
parcialmente por um ente territorialmente maior, a fim de que haja certa uniformidade entre
concidadaos ou coestaduanos. E, também, elimina-se a necessidade de coordenacdo entre entes
federativos de mesma base territorial, enfrentando-se assim uma camada de complexidade a menos.

Victor Nunes poderia ter adotado- mas ndo adotou- o modelo corrente na época: a
expansao do aparato estadual de provisdo de servigos publicos. Na época da conferéncia de Leal,
alias, um ativo governador mineiro, JK, ja seguia a todo vapor tal caminho.

Victor Nunes, marcantemente, terminou sua conferéncia retomando o tema das reformas de
base (sobretudo a agréria), pois elas seriam o fundamental- sem elas toda boa medida referente a
organizagdo dos municipios ou as “inovacdes da técnica legislativa” teria resultados limitados. O
jurista contestou fortemente a opinido do Secretario da Agricultura do Estado do Rio de Janeiro-
exposta na Revista Brasileira dos Municipios- de que o necessdrio seria ndo a reforma agraria, mas

sim a “organizagao agricola”:
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Homens com essa visdo conservadora ndo véem que a estrutura agraria do
pais esta caindo de podre; que ha grandes proprietdrios que ndo tornam suas terras
produtivas e pequenos proprietarios incapacitados de cultivarem as suas por falta
de financiamento e assisténcia técnica, arruinando-se quando teimam na aventura;
que os produtos agricolas escasseiam e sobem de preco, forcando-nos a importar
géneros de primeira necessidade, tradicionalmente cultivados no Brasil; que os
nossos grandes produtos exportaveis ja ndao fornecem recursos necessarios as
importagdes imprescindiveis, como seja maquinas e veiculos...*'

As tultimas palavras do jurista mineiro foram a reproducdo de observacdes do Bispo de

Campanha, publicadas em volume distinto da Revista Brasileira dos Municipios:

...0s agitadores estdo chegando ao campo. Se agirem com inteligéncia, nem
vao ter necessidade de inventar coisa alguma. Bastard que comentem a realidade,
que ponham a nu a situa¢do em que vivem ou vegetam os trabalhadores rurais*'”.

Nota-se, em Alguns Problemas Municipais em face da Constitui¢do, um Victor Nunes
atento a produ¢do da Revista Brasileira dos Municipios, dialogando frequentemente com sua
produgdo. Buscava, assim, ligar o estudo juridico da municipalidade a pesquisas mais concretas, no
melhor estilo do IDPCP e de sua propria obra anterior.

Vemos aqui, porém, um Leal muito mais incisivo. Se a questdo da distribui¢do de terras —
e, consequentemente, da organizacdo do poder politico-econdmico na sociedade — se fazia presente
timidamente em Coronelismo, Enxada e Voto, era abertamente tratada na conferéncia, nela
figurando como ponto de partida e como ponto de chegada. Nao houve propriamente mudanga nas
ideias do pesquisador — em esséncia, as mesmas de quatro anos atrds —, mas sim na sua forma de
exposicdo — o que de modo algum ¢ irrelevante.

Tal postura, vinda agora de alguém com carreira profissional consolidada, também refletia
a situagao politica do pais, crescentemente efervescente- como sinalizavam o governo de entdo, o de

Vargas, e sua propria instabilidade.

5.2.3 Separagoes de poderes

Foi no contexto dos debates e eventos do IDPCP que Victor Nunes produziu uma de suas

obras mais célebres: 4 Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia, conhecida por seu

416 LEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituigdo, cit., p.145.
“TLEAL, Alguns Problemas Municipais em face da Constituicdo, cit., p.145.
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carater mais radical dentro da vasta obra do autor. Publicada em 1955 como capitulo de Cinco
Estudos — coletanea de trabalhos para que contribuiram também Themistocles Cavalcanti e Carlos
Medeiros Silva*'® —, trata-se na verdade de palestra pronunciada naquele instituto em 23/08/1954.
Data que, como nos alertou Mauricio Mesurini, foi a véspera do suicidio de Getulio.

Como ¢ notodrio, o Brasil encontrava-se em franca agitacdo social e politica, com variados
setores do Congresso, da imprensa e das Forcas Armadas pressionando pela rentincia do Presidente
da Republica. A espiral continha os mais variados elementos, tais como velhas desavencas pessoais,
o atentado da Rua Toneleros e o antagonismo a expansdo de politicas sociais (como o aumento de

100% do salario-minimo e a extensdo da legislagdo social aos trabalhadores do campo)*"”

. A pressao
do ambiente politico s6 fazia aumentar por aqueles dias. E foi justo naquele 23 de agosto que coube
a Leal participar de ciclo de conferéncias do IDPCP, ocasido em que proferiu algumas de suas
manifestagdes mais contundentes na carreira.

Sua palestra tinha por objeto a separacdo de poderes, a fim de contextualiza-la e
demonstrar sua relatividade. Principiava enfatizando que as construgdes politicas tinham natureza
instrumental, sendo “superestrutura, que ¢ condicionada pela estrutura econdmica e social”. Como
tal, sua fungdo seria “precisamente favorecer as potencialidades do meio social correspondente”. A
despeito do carater de certa forma reflexivo da superestrutura (conceito tipico da tradi¢do marxista),
esta e a infraestrutura teriam relativa autonomia, podendo haver certos descompassos entre elas, que
poderiam perdurar certo tempo.

Victor Nunes inspirava-se aqui substancialmente na obra de Laski. Para o palestrante, o
descompasso entre infraestrutura e superestrutura ndo poderia durar indefinidamente. Assim, ou as
forgas politicas realizariam uma reforma, ou haveria uma ruptura na organizagio do Estado*. Se as
“reivindicagdes sociais” se realizavam por meio do regime representativo — i.e., com o0s
contestadores do establishment chegando ao poder e as implementando como politicas estatais —, ao
final, segundo Victor Nunes, “o estado representativo terd reformado a sociedade”. A outra
possibilidade era, porém, era que “o sistema capitalista” desfigurasse “o regime representativo”-
nesse caso, “a economia tera transformado o estado, a estrutura econdmica tera reajustado a

estrutura politica™**.

418 Utilizaremos como referéncia neste texto republicagdo do trabalho em Trés Ensaios de Administracdo, obra
congregadora de artigos anteriores do autor sobre autonomia municipal, separacdo de poderes e delegacdes legislativas.
4% Egsas duas medidas ja haviam sido apresentadas pelo Ministro do Trabalho Jodo Goulart quando de sua demissdo,
ocorrida inclusive por pressdao de militares pelo “Memorial dos Coroneis” no caso da primeira. O reajuste seria
concedido posteriormente no 1° de maio daquele 1954. NETO, Getulio, v.3, cit., p.273-6, 285.

“0 Em nota de rodapé, Victor Nunes cita aforismo importante de Laski: “A alternativa da reforma é sempre a
revolugdo”. LEAL, Victor Nunes, 4 Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia In: LEAL, Victor Nunes, Trés
Ensaios de Administragdo, Rio de Janeiro: Departamento Administrativo do Servigo Publico e Instituto Brasileiro de
Ciéncias Administrativas, 1958, p.31-55, p.32.

2 LEAL, A Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia, cit., p.54.
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A forma pela qual Victor Nunes inicialmente exp0s suas ideias chama a atengdo, uma vez
que parece contrariar a tendéncia do tedrico mineiro de enxergar flexibilidade nas formas politicas.
O binomio “estrutura-superestrutura” nao implicava, porém, determinismo rigido. Apoiando-se em
Laski, Leal via aqui uma relacdo reciproca (ainda que o fizesse por meio de raciocinio que, no

limite, era algo circular). Se as “reivindica¢des sociais”**

— que, a rigor, sdo parte da “estrutura
econdmica ¢ social”, ndo da “superestrutura” — fossem atendidas, o Estado teria reformado a
sociedade. De forma algo contraditéria dentro da tradicional ideia de “estrutura-superestrutura”,
mas coerente com sua propria obra e suas visoes politicas fomentadoras da intervengao estatal, Leal
recorria aqueles classicos termos da literatura politica sem cair em determinismos, empregando-os
em apoio a atuacgao do Estado.

Quanto a separagdo de poderes, buscou contextualizd-la historicamente, desde sua
concep¢do por Montesquieu, o qual a teria formulando baseando-se num panorama ja muito
idealizado das praticas da Inglaterra. Por outro lado, a pratica do parlamentarismo teria ali
esvaziado os principais tragos da separacdo de poderes, de forma que o sistema de governo seria
uma forma de permanente ajustamento entre Legislativo, Executivo e eleitorado. Em paralelo, o
presidencialismo até poderia apresentar linhas mais claras de distingdo entre poderes, mas também
as relativizara ao longo do tempo. Apoiando-se mais uma vez em Laski, Leal destacou que a pratica
politica havia criado mecanismos de unidade do poder a margem da Constitui¢do: e.g., os partidos
politicos, as comissdes das camaras legislativas, as delegacdes legislativas e a atribui¢do de funcdes
normativas e jurisdicionais a 6rgdos da Administracdo. A propria personalidade da pessoa a frente
da Presidéncia poderia ser determinante para a obten¢do da unidade — ou para sua anulagdo. As
condi¢des historicas haviam mudado muito desde o século XVIII e, como consequéncia, a
separacao de poderes haveria restado superada.

Continuando a relativizar a separagdo de poderes, Victor Nunes destacava que ela era em
parte contraditoria, pois Montesquieu, ao idealizar os freios e os contrapesos, teria concedido a um
Poder atribui¢des do outro. E, no mesmo sentido, diminuindo ainda mais o peso da separagao de
poderes, Leal destacava seu carater meramente instrumental: o objetivo ultimo seria a garantia da
liberdade humana.

Uma das grandes tonicas de Leal era a preocupacdo com um Estado que fugisse a paralisia,
agindo energicamente para alterar a realidade. Em sua concepc¢do, a separacao de poderes seria um
mecanismo criado pela burguesia ascendente apos as revolugdes do XVIII, sobretudo a francesa,
para frear a agdo estatal, a fim de impedir que os assalariados, classe entdo nascente, tomasse o

poder e o dirigisse contra ela: “Af estd, portanto, explicado o verdadeiro sentido sociologico da

22 L EAL, A Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia, cit., p.54.
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divisdo de poderes. Era um sistema concebido menos para impedir as usurpagdes do Executivo do

que para obstar as reivindicagcdes das massas populares (ainda em embrido, mas ja carregadas de

ameacga)™*®.

Mas os tempos mudaram. A propria burguesia, ademais, seria dividida, procurando os
diferentes setores apoio publico. Surgiam novos desafios a coletividade, sobretudo em virtude das
mudangas econdmicas. As reivindicagdes populares avolumavam-se. Em suma: “podemos dizer que
a teoria da divisdo de poderes € uma construcdo doutrinaria superada. Ela ja ndo corresponde, nem
atende as necessidades modernas da salvaguarda das liberdades humanas, que foi a sua finalidade
historica, a servigo do progresso da burguesia”. Dessa forma, o Estado deveria ser “ativo, enérgico,
eficiente”, quer para atender as novas reivindica¢des, quer para esmaga-las**.

Com a superagao da separacao dos poderes, restava em aberto o problema da salvaguarda
da liberdade humana — e foi nessa nota que Victor Nunes encerrou sua exposi¢ao no auditério do

IDPCP

Mas ainda esta para ser encontrada uma técnica eficaz de prote¢do das
liberdades humanas, e tudo indica, nos dias de hoje, que ha de ser descoberta
através da organizagdo do proprio povo, isto €, o povo a descobrir, por si mesmo,
com a sua experiéncia e a ajuda de seus lideres auténticos, a maneira de se
organizar para resistir a todas as tentativas de usurpacio das suas liberdades. E
possivel, entretanto, que essa organizagdo do povo nao seja viavel sendo depois
que, no mundo contemporaneo, certas mudangas sejam feitas no sentido de
eliminar os principais motivos de atrito, que presentemente dividem a sociedade
em dois grandes campos hostis, tdo hostis, que um deseja a liquidagdo do outro. Se
a sociedade moderna ndo for alterada em alguns dos seus tragos fundamentais, a
ponto de atenuar €sse conflito mortal, talvez seja impossivel descobrir-se uma nova
técnica de protecdo das liberdades humanas, e entdo s6 nos estara reservado um
periodo, que ninguém sabe quanto tempo durara, de colapso dos direitos
individuais.

Este ¢, portanto, o grande desafio que o nosso tempo langa aos homens de
estudo e de agdo: o desafio a sua capacidade de organizar adequadamente a
felicidade humana*>.

A Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia tem por centro o exercicio de
pesquisa de historia e de histéria do direito. Nao toma conceitos juridico-politicos como dogmas,

mas procura contextualiza-los, refletindo sobre as condigdes das sociedades em que se originaram.

3 LEAL, 4 Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia, cit., p.49.
“4 LEAL, 4 Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia, cit., p.54.
B LEAL, A Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia, cit., p.55.
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E, como lidava com assunto ainda operante — a separagdo de poderes e ndo, por exemplo, 0s
ordalios —, procurava perquirir sua pertinéncia para a sociedade em que vivia, repensando-o.

Vemos um Leal que constantemente relativizava e contextualizava — retirando do pedestal
— conceitos dos mais relevantes para os debates juridico-politicos de entdo. Procurando demonstrar
o0 carater contingente e, em sua opinido, superado da separagdo de poderes, demonstrava que outras
solugdes faziam-se necessarias nas sociedades contemporaneas. Fomentava, assim, a intervengao
estatal e convidava a audiéncia para refletir a respeito, num contexto de acirradas disputas entre
Getulio e os setores do Congresso e da imprensa mais ligados aos interesses das elites.

A Divisdo de Poderes no Quadro Politico da Burguesia tornou-se uma das obras mais
famosas de Leal, mas aparentemente mais por enfatizar opinides do que por inova-las. De fato, os
principais pontos da conferéncia ja haviam sido enunciados em trabalhos anteriores. N’ A4 Divisdo
dos Poderes no Direito Constitucional Brasileiro o tedrico ja havia abordado a superacdo da sua
divisdo classica e a necessidade de atuag@o una do Estado; em Delegagoes Legislativas, ja destacara
que a vedagdo de delegagdes legislativas provavelmente favoreceria as “forcas conservadoras,
impedindo, no dominio econdmico, medidas legislativas rapidas que lhes contrariassem os
interésses™**.

Em relagdo as ideias do proprio Victor Nunes, A Divisdo de Poderes no Quadro Politico da
Burguesia, portanto, destaca-se menos por inovar do que por apresentar uma sintese. A producdo de
Leal, marcada em geral por sua coeréncia*’, em distintos momentos reproduziu ideias da
conferéncia, bem como, no limite, procurou as fomentar e aplicar. Como condensagdo de suas
ideias, a exposicao enunciou o problema central da obra de Victor Nunes Leal, enfrentado ao longo
das décadas: como compatibilizar conceitos tradicionais como a separagdo de poderes com a
expansao da democracia de sua época.

O que talvez haja contribuido para o maior reconhecimento da obra pode ter sido sua
separacdo do volume de artigos publicados na RDA, revista de publico-alvo restrito. O titulo mais
chamativo, com o uso de um termo sociologico potencialmente provocativo (“Burguesia”), pode ter
ajudado, também, a difusdo da obra na intelectualidade de esquerda. A recepcdo mais ampla
também pode ter decorrido do enfoque mais aberto, combinando Teoria Politica e Direito- ndo
obstante os longos recuos histdricos, os quais eram, porém, pertinentes, dado o assunto abordado.

O conteudo da obra, como vemos, era menos novo para o autor do que sua recepcao

sugere: ja se encontrava no quadro geral de suas ideias. Pode-se acrescentar que, em termos de

46 Leal, Delegagébes Legislativas, cit., p.383.
7 Ainda que, seguindo-se as ideias de Quentin Skinner, a pesquisa se abra para — e mesmo, de certa forma, busque
— eventuais incoeréncias do autor, sem sacraliza-lo.
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“declaracdo de principios politicos”, ela talvez possa ser lida em correlagdo com uma polémica

posterior, envolvendo Leal a Carlos Lacerda (cf. infra).

O que ocorreu apods aquela noite ¢ amplamente conhecido: o suicidio, a comogao popular, a
posse de Café Filho — a qual esteve longe de deter a marcha dos acontecimentos, entrando o pais
numa espiral de agitagdo politica que s6 se encerraria muito depois, respirando o pais estabilidade
institucional apenas apds a debelacdo das primeiras revoltas militares no Governo JK. Governo,
esse, que, como veremos, teve mesmo sua posse fortemente contestada, tendo Leal feito parte da

campanha a favor do cumprimento da Constituicao.

Ao longo da década, o IDPCP continuou realizando eventos ¢ pesquisas a respeito do
direito publico brasileiro, com a participagdo de Victor Nunes. A fim de manter a continuidade
tematica, nos permitiremos ligeira ruptura temporal, adentrando o inicio da Presidéncia JK.

O primeiro evento foi um conjunto de mesas-redondas a respeito do Poder Legislativo, que
aconteceu em quatro datas: 23/08/1955, 09/11/1955, 04/04/1956 e 30/04/1956. Tratou-se de
discussdes acerca de uma possivel reforma constitucional sobre o assunto, sob relatoria de Jodo
Mangabeira. O jurista baiano preparou uma proposta de emenda a Constitui¢do a respeito do
assunto e submeteu-a ao debate dos demais participantes. Presidiu as diferentes sessoes
Themistocles Cavalcanti.

Notavam-se, ao longo das reunides, mudangas de formato. A primeira foi caracterizada por
um numero maior de participantes, de sorte que o tempo de exposi¢do de cada um era
particularmente reduzido. Possivelmente por conta disso, os encontros posteriores tiveram numero
menor de debatedores, o que permitiu o aprofundamento da troca de ideias. Em meio a alteragao,
Leal deixou de tomar parte, participando apenas da primeira mesa-redonda, junto a José Augusto,
Nereu Ramos, Otto Prazeres, Samuel Duarte, Nestor Duarte, Nestor Massena, Carlos Medeiros,
Hermes Lima, Luis Simdes Lopes, Barbosa Lima Sobrinho, Orlando de Carvalho e Caio Tacito.
Mais uma vez, vemos Victor Nunes junto a autores citados em suas obras, como Medeiros, Orlando
de Carvalho e Caio Tacito.

Da segunda mesa, participaram, além do presidente e do relator, Samuel Duarte, Gustavo
Capanema, Bilac Pinto, Carlos Medeiros e Caio Tacito. Da terceira, Caio Tacito, Seabra Fagundes,
Carlos Medeiros, Hermes Lima, Barbosa Lima Sobrinho, Bilac Pinto e José¢ Augusto. Por fim, da
ultima, Gustavo Capanema, Bilac Pinto, Samuel Duarte, Jos¢ Augusto, Hermes Lima e Carlos

Medeiros.
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Os debates reuniam politicos relevantes e integrantes da elite juridica. O grande intervalo
entre o segundo (09/11/1955) e o terceiro encontros (04/04/1956) talvez se explique pelo fato de, no
dia seguinte ao segundo, Lott haver sido demitido por Carlos Luz, o que desencadeou toda uma
nova crise. Os participantes das mesas-redondas, politicos, parlamentares e juristas pertencentes aos
quadros de destaque do aparato estatal subitamente se viram tendo que lidar com questdes mais
prementes, que podiam afetar a sobrevivéncia da propria ordem constitucional.

Nao abordaremos todos os aspectos dos debates, mas destacaremos aqueles mais
diretamente ligados a nosso tema, inclusive os que melhor ajudam a compreender o periodo.

A exposi¢do de Leal*®, breve em virtude das circunstincias, era condenatoria do Senado:
entendia-o superado. Arguia que a justificacdo de sua existéncia, a garantia da igualdade dos
estados, seria algo “falseado pela Constituicdo da maneira mais completa”. Isso porque, na votagao
da lei mais importante para os estados — a orcamentaria, dado que por meio dela eram distribuidas
as verbas federais —, toda a sua atuagdo poderia ser anulada. A iniciativa era da Camara dos
Deputados, de sorte que, se a Camara Alta alterasse o projeto, ela teria a ultima palavra, podendo
rejeitar, “sem qualquer outra razao, tddas as emendas do Senado”.

Além disso, o fato de as duas casas serem formadas segundo principios distintos —
proporcional e majoritario — traria consigo o risco de conflito, o que poderia travar a agdo

legislativa:

E ¢ critica corrente, nos dias de hoje, que o Poder Legislativo tem de legislar
com certa rapidez, atender aos problemas emergentes com presteza, sob pena de
falhar & sua missdo e de ensejar solugdes ndo favoraveis ao regime representativo.
Essa lentiddo, no regime federativo, funcionando com duas Camaras de orientagao
divergente, quase oposta, ndo prestigia o regime representativo. Prestigia, sim, a
critica a €sse regime e, conseqiientemente, as solugdes de forca que, vez por outra,
sdo propugnadas como as melhores*”.

Victor Nunes, assim, concluia pela conveniéncia do unicameralismo, “para que se possa
legislar com mais rapidez”. As fungdes nao legislativas do Senado poderiam ser exercidas pela
assembleia na integralidade, ou por fracdo sua (por exemplo, caso houvesse a renovagdo parcial
bienal e mandatos quatrienais, pela metade de eleicdo mais recente).

Vemos aqui, mais uma vez, um Victor Nunes preocupado com a paralisia legislativa — e

com o risco de golpismo que ela poderia ensejar. Mais importante do que salvaguardar a igualdade

2 MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.34-5.
2 MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.34-5.
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dos estados na federacdo era prover a rapida legislacao exigida pelos tempos modernos e manter a
estabilidade da ordem democratica.

As andlises das mesas-redondas frequentemente se ocupavam das transformagoes
relacionadas a intervengdo estatal. Topico recorrente foi, mais uma vez, a necessidade da delegacao
legislativa.

Bilac Pinto declarou-se a seu favor, mas ressalvou que, “no Brasil, ha mais necessidade da
delegacdo — se assim se pode dizer — da funcao jurisdicional do que propriamente da legislativa”.
Lembrou que em paises como os Estados Unidos e a Inglaterra ja haviam sido criados “numerosos
orgaos administrativos com a finalidade de exercer a func¢do jurisdicional”. Da mesma forma,
discutiu-se se seria ou ndo delegacdo de poderes o plenario da casa legislativa repassar a comissao
parlamentar a elaboragdo e aprovacao de projeto de lei. Gustavo Capanema entendia que ndo, pois
se trataria de “apenas um modo técnico de solucionar o problema”. Por outro lado, o ex-ministro
advertia: “Acho que éste processo ndo estd de acordo com a condi¢do democratica, ao passo que a
delegacdo de poderes ¢ rigorosamente democratica: simplifica, dentro da boa diretriz
democratica™"’.

Como notamos, o surgimento de novos problemas tensiona conceitos e ideias tradicionais,
levando a sua reandlise, atomizagdo e reordenagdo de diferentes formas, chegando-se, por vezes, a
novas ideias e novas conclusdes. Conceitos que pareciam estanques passam a ser mais fluidos;
fronteiras, mais indefinidas.

A intervencdo estatal transformava o trabalho do Legislativo. Confirmando a constatagao
anterior de Victor Nunes, de que o Congresso lidava sobretudo com questdes “internas” ao Estado
(notoriamente as financeiras), Capanema resumia: “o orcamento deve constituir o grosso da
atividade parlamentar na sessdo legislativa™*'.

Mas os problemas existiam e deveriam ser, de alguma forma, encaminhados. Procurando-
se regular minimamente a criagdo de despesas, sugeriu-se a criacdo de regra- até hoje existente- que

restringia o poder de emenda do Legislativo:

Isso ja tinha sido examinado. A Camara ndo pode aumentar servicos ou
despesas nos projetos enviados pelo Poder Executivo que criem servigos ou
despesas. O Presidente Dutra mandou ao Congresso um projeto referente a trés
médicos. Encaixaram emendas e foram incluidos mais de trés mil funcionarios*”.

9 MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.86-8.
“! MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.59.
“2 MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.68.
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Orcamento e nomeagdes eram questdes recorrentes e de grande relevancia na condugao do
governo — aspectos com que Victor Nunes constantemente lidaria quando chefe da Casa Civil e, em
parte, levariam a sua queda.

As discussdes faziam remissdes a Primeira Republica — o que nao era coincidéncia.
Ocasionalmente os debates adentravam problemas nela ja existentes — ou solucdes para eles
propostas. Assim, as discussdes resvalavam de novo na ideia de um Conselho Supremo — sucedaneo
do Senado ja debatido na Comissdo do Itamaraty. Luiz Simdes Lopes deplorou que ndo se pudesse
“planejar, principalmente a longo prazo, nem a administragdo nem mesmo a economia do Pais em
seus varios aspectos”, dada a existéncia de distintos entes federativos, num amontoar de “trés

ordens administrativas’*?

. Themistocles Cavalcanti, por sua vez, lembrou sua experiéncia na
Comissao do Itamaraty, defendendo agora a reconfiguracao do Senado num 6rgao que controlasse
as nomeagdes presidenciais®* e talvez participasse na criagdo de regulamentos — remetendo agora
ao Conselho de Estado imperial.

A Primeira Republica frequentemente surgia nas entrelinhas da discussdo, na década de
1950. Um dos assuntos em que mais se fazia sentir sua longa sombra era a organizagao politico-

partidaria, tema que Victor Nunes abordaria, emitindo fortes opinioes.

5.2.4 Os partidos na dindmica institucional da Terceira Republica

O novo regime foi marcado por suas trés grandes agremiagdes, PSD, UDN e PTB. Suas
disputas polarizavam a politica e sobretudo o imaginario a respeito do periodo. Apesar disso, a
questdo partidaria era muito mais complexa e cheia de nuances, ndo se podendo falar de blocos

coesos — tendo as injungdes estaduais ainda enorme peso.

43 “Temos exemplos vérios em que a Unido, por diversas vézes, tem procurado, através do regime tributario, favorecer
&sse ou aquéle empreendimento, enquanto os Estados ¢ os Municipios justamente se aproveitam — digamos assim —
daquela retirada da Unido naquéle campo tributario para crivarem aquela atividade de novos impostos. Também pode
dar-se o caso inverso: em que interesse a economia regional de um Estado proteger determinada fonte de producao e
que a Unido, indiferente a isso, por falta de sensibilidade, esteja sobrecarregando de impostos essa atividade”.
MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.36-7.

% “Hoje a intervengdo do Estado ndo se faz sdmente no terreno econdmico. A competéncia para nomear, por exemplo,
cobre areca imensa, abrangendo ndo apenas os organismos permanentes do Estado mas tddas as organizagdes
paraestatais, autarquicas ¢ de economia mista. Assim o poder do Presidente da Republica, o poder do Govérno € enorme
e se estende em todo o territdrio nacional; desenvolvendo sua penetragdo em todos os campos da vida nacional,
econdmicas e sociais, com grande intensidade e discricionariamente. Nao ha limite, ndo ha restricdo ao poder de
escolher e nomear”. MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.43.

Notam-se, aqui, ecos da divisdo de trabalhos no inicio do IDPCP noticiada pelo Correio da Manhd, ja mencionada. De
acordo com a reparti¢ao de assuntos decidida na primeira reunido do Conselho Diretivo do Instituto, Cavalcanti dirigiria
estudos sobre “controle das autarquias”. Correio da Manhd, 29/05/1952, 1° Caderno, p.S8.
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Os principais estudos a respeito sdo as obras cldssicas de Maria Victoria Benevides e Lucia
Hippolito*”. Nos interessa, aqui, partir desses estudos e das fontes do periodo para destacar como o
plexo de relagdes partidarias do Brasil do periodo bebia, ainda, de praticas politicas mais antigas do
que o periodo 1945-1964, nao se limitando as continuidades com a Primeira Republica a questdes
pontuais do periodo.

A origem do sistema partidario de entdo estava na transi¢cdo do Estado Novo. O decreto-lei
n°® 7.586/1945, ao regular as futuras eleigdes, determinou que os partidos politicos tivessem ambito
nacional. Essa questdo, central ao processo de transi¢do, foi debatida pelas elites do regime. Assim,
os interventores Amaral Peixoto (RJ), Agamenon Magalhdes (PE) e Henrique Dodsworth (DF)
posicionaram-se pela formagdo de partidos nacionais. J& Benedito Valadares (MG) e Fernando
Costa (SP), pela criagdo de partidos regionais — o que, no dizer de Lucia Hippolito, seria uma
“tentativa de reedi¢do da hegemonia de que desfrutavam Sao Paulo (com o PRP) e Minas Gerais
(com o PRM) durante a Republica Velha”**. A experiéncia da Primeira Reptblica, de um jeito ou
de outro, seguia de algum modo presente. Isso explica o abandono do sistema de partidos estaduais.

Nesse sentido, afirmou Barbosa Lima Sobrinho:

A realidade politica do Brasil ¢ o partido estadual, como resultado da adi¢do
de grupos municipais, dentro daquela piramide, a que se reportava Alberto Torres.
Representa, todavia, o partido nacional uma reagdo contra ésses usos inveterados,
um esfor¢o centralizador, que intenta corrigir os vicios de uma exagerada formacao
e tendéncia regionalistas®’*%,

Nao obstante, os partidos da Terceira Republica tinham fortes raizes estaduais, levando a
um quadro de marcante ambiguidade, dada a exigéncia legal de carater nacional e a consequente
existéncia de uma ctpula nacional®”. Tal ambiguidade afetaria até a UDN, o partido por exceléncia

dos antigetulistas**’. Como as injungdes estaduais eram tdo relevantes quanto o posicionamento em

3 BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.212, 275; HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.142, 171.

8 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.141.

7 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.4.

¥ No mesmo sentido, Maria Victoria Benevides, destacando a sintese de lanni: “Octavio lanni, embora prioritariamente
voltada para a questdo da ndo-correspondéncia entre a estrutura partidaria e a estrutura de classes em formagdo, alude a
obrigatoriedade dos partidos nacionais, em fungdo da lei: ‘era uma precaucdo destinada a ‘nacionalizar’ os partidos,
para que os governadores ou grupos regionais ndo continuassem a interferir excessivamente nas orientagdes do governo
central (...) mas a experiéncia ndo se revelou satisfatoria’ (1965, p.38)”. BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit.,
p-153-4.

49 “Fala-se em varias UDNs também nesse sentido: o Diretorio Nacional que, aparentemente, defende as grandes linhas
da politica a nivel federal — mantendo a unidade do partido — e as UDNs estaduais, quase que inteiramente voltadas para
as disputas eleitorais e de poder local”. BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.153.

40 BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.223, 239. A autora também lista outras caracteristicas que criariam a
unidade do partido, mas o faz o tendo em vista ao longo de sua existéncia, ndo s6 em 1945.
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relacdo a Gettlio, Gabriel Passos e Ernani Satiro, com ligacdes com Estado Novo, terminaram
filiando-se a UDN*',

Como que em um rescaldo da Primeira Republica, no PSD os diretdrios regionais tinham
grande poder. Era em torno deles que girava o dia a dia da politica partidaria- seu controle era tal,
que podiam mesmo negar legenda a politicos dissidentes.

Os diretorios do PSD mandavam seus representantes para o colegiado nacional, o qual
formalmente estabelecia as linhas reitoras da agremiagdo. Mas ndo se pode subestimar a influéncia
das redes oligarquicas interestaduais na formacgdo das diretivas nacionais, sobretudo por meio de
encontros informais entre liderangas no Rio de Janeiro**. Tais redes afetavam a composi¢do do
colegiado nacional — o qual deveria formalmente aprovar certas deliberagdes —, e tinham uma

3. Os debates no ambito do IDPCP confirmavam, alias, o poder dos

notoéria capacidade de bloqueio
diretdrios estaduais nos partidos brasileiros*.

Os partidos politicos de entdo, em muitas oportunidades, pareciam mais uma coalizdo de
diretorios regionais sob uma capa nacional do que agremiacdes de ambito brasileiro. Isso teve seus
impactos, inclusive em relacao ao governo federal e ao aprofundamento da intervengado estatal, os
quais tinham que levar em conta, nos calculos politicos, a miriade de injuncdes regionais, muitas
vezes personalistas. Essa situacdo, se as vezes permitia cooptar fragcdes da oposi¢ao, complexificava
também a obten¢do de apoio na propria base do governo. Isso tudo levava a necessidade de
frequentes negociagdes — e concessdes, inclusive no campo das nomeagoes.

Em paralelo, havia, tanto no PSD estudado por Hippolito quanto nos demais partidos, a
tendéncia a “oligarquizacdo” das liderangas partidarias*”. Assim, “Ndo ¢é de surpreender (...) a
permanéncia de homens como Vitorino Freire, Benedito Valadares, Pedro Ludovico ¢ Amaral

Peixoto na chefia de seus diretérios durante toda a existéncia do PSD”*‘, sendo pequena a

“! BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.30, 31-2; HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.142;
KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.215.

42 Encontros esses tdo centrais a vida partidaria que havia a época, como realgado por Hippolito, a crenga de que “o
diretorio nacional do PSD s6 se reunia quando estava tudo resolvido”. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit.,
p.49.

3 Lucia Hippolito assim descreve a estrutura do PSD em 1945, que também era aplicavel a outros partidos: “consolida-
se a forca do diretorio regional, pois ¢ com ele que se formam os diretérios municipais, ¢ ¢ ainda com ele que se
constitui o diretorio nacional”. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.142.

“4 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit.. Benevides parece indicar maior centralizagio relativa na
UDN (4 UDN e o Udenismo, cit., p. 105-6, 174-5, 278), mas, considerando-se a ampla variedade de aliangas travadas
por seus diretdrios regionais, fica em aberto em que medida ndo se trataria apenas de atos formais, tendo as decisoes ja
sido efetivamente tomadas em outro ambito. Além disso, a autora baseia sua interpretagdo também em regra do
Diretério Nacional (p.174-5), de sorte que devemos nos lembrar da distancia entre ser e dever ser. Em suma, a questdo
talvez mereca ser revisitada. Considerando-se o carater conservador e tradicional de grande parte dos integrantes do
partido, seria inesperada a constatacdo de maior centralizagao e poder da ctpula.

5 Cujos quadros, destaque-se, tinham suas origens situacionistas no Estado Novo, mas por vezes raizes na Primeira
Reptblica.

4“6 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.158
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rotatividade na chefia dos diretérios regionais*’. As liderangas exerciam, nos termos usados por
Hippolito, “poder de veto” em relag@o a ascensdo de novos nomes, sendo casos como o de JK e o de
Antonio Balbino episodios raros de renovagdo da lideranca politica, contrastantes com o destino
usual da “Ala Moga” do partido*®. A UDN tampouco se destacou muito quanto a renovagdo de suas
liderancas durante a Terceira Republica. A excecdo evidente foi Lacerda, que recorria a um modo
diferente de fazer politica, menos ligado a tradicao.

Nao se deve, todavia, conceder peso demais a ideia de “oligarquiza¢ao” de Lucia Hippolito
—ndo porque o conceito ndo seja util, mas pela razdo contraria, i. e., por explicar demais, ocultando
as nuangas do tempo. O fenomeno refletia, ademais, a propria tradicdo politica brasileira, sendo
mais um eco de outros tempos. Assim, na eleicdo ao governo de Minas Gerais de 1950, JK
concorreu contra o udenista Gabriel Passos, de quem era concunhado. Fernando Correira da Costa e
Felinto Miiller, primos, concorreram um contra o outro ao governo de Mato Grosso — duas vezes,
em 1950 e 1960. Ou, de forma menos antagonica, pode-se destacar a sucessdo de comando politico
entre irmios, como na Paraiba e em Santa Catarina.**

Em virtude de seu modelo pautado na tradicdo estadualista da politica, a vida partidaria ao
longo da Terceira Republica foi marcada pelas mais variadas aliancas nos estados, bem como por
dissidéncias — ndo raro pautadas no personalismo. Assim, na disputa pelo poder poderiam surgir
arranjos que, se eram inesperados do ponto de vista da arena nacional, justificavam-se no jogo dos
poderes locais, ou em antipatias circunstanciais a um candidato oficial do partido.

A UDN podia vir a se aliar com o PTB, ou a dissidéncia sua, em determinada eleig¢do local,
a fim de contrapor-se ao PSD — quer pela usual rivalidade com este, quer pelo fato de o PSD local
ser rompido com o nacional ou ser, ali, mais conservador que a propria UDN. A UDN podia,
também, coligar-se com a dissidéncia do PSD contra o candidato oficial deste, como ocorreu na
elei¢do presidencial de 1955, quando JK candidatou-se. Ou, ainda, podia travar luta contra
dissidéncia sua, como em Sergipe a partir de 1960. Similarmente, o PSD estadual poderia aliar-se a
UDN e ao PL para contrapor-se a um PTB com grande forca local (Rio Grande do Sul)- ou a UDN
somente, para fazer frente ao PSP (Piaui).

Poderiam ainda PSD, UDN e PTB se¢ aliarem, como no Parand em 1947. Na clei¢ao ao
governo de Minas Gerais de 1947, o udenista Milton Campos venceu com o apoio de dissidéncias

do PSD. Na crise da Presidéncia Vargas, o diretério gaicho do PSD — nos dizeres de Lucia

447

cf. relagdo presente em HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p. 145-6.

8 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.159

9 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit.; BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p. 235-6;
HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.149 ¢ 181.
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Hippolito, o “mais ‘udenista’ do Brasil” em virtude de “peculiaridades regionais” —, iniciou a
dissidéncia contra Getulio, apesar de o partido ainda apoia-lo*°.

Essa fragmentacao partidaria, exacerbando o poder de liderangas politicas locais, tinha seu
potencial desestabilizador do regime. A politica nacional da Terceira Republica — na qual so
terminaram o mandato Dutra e JK — dependia também de como fragdes (grupos politicos que
poderiam criar dissidéncias) de fracdes partidarias (diretorios estaduais) posicionavam-se diante do
complexo de contingéncias locais e debates nacionais. Sintomatico foi o diagndstico de Tancredo

Neves, destacado por Hippolito, a respeito da Presidéncia Vargas:

Em alguns estados houve também um problema muito importante: a UDN se
aliara ao PTB e tinha nesses estados todas as prerrogativas do partido do governo, e
o PSD era tratado como oposic¢do. Entdo, era muito dificil nesses estados a gente
realmente trazer o PSD para um apoio entusiasta ao presidente Vargas*'.

Em muitos sentidos como na Primeira Republica, a politica estadual era central no dia a dia
partidario. Podiam surgir resisténcias de chefes politicos tradicionais, em dado pleito, posicionando-
se contra a propria agremiacdo e acirrando-lhe as disputas intestinas****, Havia uma ldgica do agir

politico marcadamente estadualista, centrada em liderancas partidarias antigas na idade e na forma

40 BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.105, 173, 232, 233, 234-5, 236, 238; HIPPOLITO, De Raposas e
Reformistas, cit., p.231, 182-3, 107, 182; KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.152.

1 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.118. A autora destaca também a seguinte declaragdo de Martins
Rodrigues: “O PSD era uma federagdo; funcionava nacionalmente aceitando as peculiaridades regionais”, adotando-a
como titulo de capitulo de sua obra (“1. ORGANIZACAO — UM PARTIDO FEDERATIVO”). De Raposas e
Reformistas, cit., p.139, 141.

#2 “N3o se poderia estender, por isso, 0 sistema uruguaio aos casos correntes no Brasil, quando as dissidéncias se fazem
mais hostis aos proprios partidos que aos adversarios da véspera. Em Minas Gerais, a dissidéncia do P.S.D., em 1947,
votou no candidato udenista, assim como as dissidéncias pessedistas, do Rio Grande do Sul e de Pernambuco, no pleito
presidencial de 1955. Na Babhia, as dissidéncias udenistas preferiam o candidato do P.S.D. ao que se apresentava sob a
legenda da propria U.D.N.” LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit.., p.70.

43 “H4 que lembrar, também, que mutias vezes a rivalidade dos grupos dentro da UDN, em cada estado, era mais aguda
do que a oposicdo ao partido adversario, o que concorria para reforgar coligagdes aparentemente espurias. Os estados
onde a UDN estava literalmente dividida eram Bahia, Pernambuco, Paraiba e Rio Grande do Norte”. A autora também
destaca a divisdo da UDN paranaense “em duas facgdes: uma de Londrina, constituida por politicos mineiros
transferidos para o Parana e outra em Curitiba, com as familias tradicionais do estado”. BENEVIDES, 4 UDN e o
Udenismo, cit., p.230, 236.
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454

de fazer politica™*. Em suma, seguia verificando-se nessa area, numa intensidade vista em poucas

outras do periodo, a longa sombra da Primeira Repiiblica™ .

A Primeira Republica permeava, de um jeito ou de outro, o imaginario dos atores politicos.
Frequentemente, fazia-o em meio aos entendimentos e rituais tacitos do campo politico. Foi
aludindo a ela que JK analisou o quadro do pais apds o suicidio de Vargas**. Ou que Adhemar de
Barros disse a Milton Campos que este, anos antes, ndo quisera “restabelecer a politica do ‘café

299

com leite’”. Quanto a Tancredo Neves, defendeu seu apoio a candidatura JK “ja4 no dia do
sepultamento de Getalio” afirmando que “A chapa Juscelino/Jango repetiria a antiga unido, de
1930, entre Minas e o Rio Grande™*"’.

Ao longo do tempo, procurou-se alterar em alguma medida esse quadro estadualista, com
continuidades da politica pré-1930. Apds as dissidéncias a candidatura de JK, o PSD reformou seu

estatuto interno e concedeu a ctpula nacional o poder de intervir em diretérios dissidentes — o que

44 Benevides destaca que um dos grupos em que a UDN poderia ser dividida eram as familias derrubadas a partir de
1930, conjugando na categoria tanto governantes da Primeira Republica quanto politicos que ascenderam a partir de 30.
Lista ai as familias Konder em Santa Catarina, Caiado em Goias, Correira da Costa em Mato Grosso, Nery no
Amazonas. Lista também, do periodo, os perrepistas mineiros liderados por Arthur Bernardes e os perrepistas paulistas
guiados por Julio Prestes e Jodo Sampaio. Em Sao Paulo, a UDN agregava “remanescentes do Partido Democratico, do
Partido Constitucionalista e da Unido Democratica Brasileira, de Armando de Salles Oliveira”, bem como dissidéncia
do PRP. A autora lista sob outras categorias outros membros de familias antigas na politica brasileira, como Antdnio
Carlos de Andrada, Virgilio e Afonso Arinos de Mello Franco, Carlos de Lima Cavalcanti, Raul Fernandes e Prado
Kelly.

No mesmo sentido, misturando camadas distintas de forgas politicas, mas ainda tendo a Primeira Republica por pano de
fundo: “Apesar de dividida, a UDN tinha for¢a na Bahia, onde disputava o primeiro lugar com o PSD, também dividido.
Segundo depoimento de Aliomar Baleeiro, a UDN baiana resultara da fusdo de correntes opostas entre si até 1937 e que
se aproximaram na luta contra o Estado Novo: os ‘juracistas’, favoraveis a revolugdo de 30, e os ‘autonomistas’,
vinculados a Otavio Mangabeira, politico da Republica Velha. O rompimento das duas alas, em 1950, resultou na
fundacdo do Partido Libertador, com Otdvio Mangabeira e Nestor Duarte. E ainda outra cisdo, do grupo de Manoel
Novais, passa a integrar o PR. O PL e o PR, como de praxe, compunham, no plano nacional, uma alianga parlamentar
com a UDN”. BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.29-31, 236, 232.

%55 E nesse contexto que deve também ser entendida a alianga PSD-UDN na Bahia em 1947, que se deu sob pressdo do
Presidente Dutra para que se elegesse Otavio Mangabeira — irmdo de Jodo Mangabeira — pela Unido Democratica
Nacional, pois ocorreu “dentro do esquema de acordo interpartidario que se avizinhava no cenario federal e da disputa
entre dutristas e getulistas no ambito do PSD”, cf. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.177. Ou seja, apesar
de ser um caso em que a politica nacional ditou a politica estadual, e ndo tanto o contrario, deve-se considerar que se
tratava do contexto de criacdo, para a proxima eleicdo federal, de uma candidatura de “unido nacional” que ja retirasse,
do povo, a decisdo acerca do pleito- manobra ao gosto das elites da Primeira Republica.

456 «“Antes, porém, que consideragdes de natureza pessoal se fizessem sentir, ja os motivos geograficos predominavam,
apontando a solucdo que, apds um tdo longo interregno de hegemonia gaucha, parecia ser a mais racional. Tratava-se da
volta a politica do café com leite, ou seja, do jogo alternado entre Minas e Sdo Paulo e que havia sido uma caracteristica
da vida partidaria antes da Revolugdo de 30”. KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.367.
“TBENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.78, 94 e fontes 14 mencionadas.
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veio a ocorrer em Pernambuco e Rio Grande do Sul®**”, Ainda assim, ao longo do novo regime, a
tonica partidaria permaneceu acentuadamente estadual*®,

Nesse quadro, rupturas e continuidades notaveis verificavam-se na politica paulista. Ela
ainda tinha grande peso nacional, com figuras como Adhemar de Barros e Janio Quadros, mas ndo
exatamente como antes: se na Primeira Republica o posicionamento dos membros do PRP tendia a
ser decisivo para o pais, agora isso ndo ocorria no PSD, a despeito da influéncia de liderangas
estaduais como Cirilo Junior e Ulysses Guimardes*®'. As principais questdes da tumultuada vida
politica nacional tendiam a ser encaminhadas pelo PSD, pela UDN e pelo PTB, partidos que ndo
dominavam a vida politica paulista. Anélise do panorama partidario do periodo leva a conclusio de
que as liderancgas do estado, por pertencerem em regra a outras legendas, nem sempre tinham acesso
as discussoes internas das cupulas das trés grandes agremiagdes.

A origem dessa ruptura estava, paradoxalmente, na continuidade em outro aspecto: a
existéncia de partidos “paulistas”. A legislacdo podia exigir partidos de cardter nacional, mas
demandava, para isso, apenas a existéncia em cinco estados. Assim, agremiacdes supostamente
“nacionais” podiam seguir orbitando, na pratica, em torno de Sao Paulo, como mostravam o PSP e o
PDC.

Essa situagdo podia refletir, por um lado, a tradicdo politica paulista. Por outro, o proprio
volume de populacgdo e de renda no estado mais moderno do pais dava as liderancas paulistas uma
base suficiente para almejar a conquista do governo central. Adhemar de Barros teve votagdo
expressiva na eleicdo de 1955, obtendo 2.222.725 votos, 25,77% do total — ante a 2.610.462
(30,27%) de Juarez Tavora e 3.077.41 (35,68%) de JK.

Nao se esta a negar a relevancia de Sao Paulo na politica da Terceira Republica — ela ¢é
incontestavel. Mas deve-se vé-la com nuances, sobretudo considerando-se o historico do estado na
Republica e o contraste dai advindo. Sua cupula politica ndo tinha mais o mesmo espaco de
antigamente, uma vez que, em regra, ndo participava dos trés principais partidos nacionais, nao

obstante relagdes de alianga. A for¢a econdmica e populacional do estado conferia a suas liderangas

8 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.156.

% O que ndo ocorreu em outro diretorio rebelde, o de Santa Catarina, por conta da composigdo entre Nereu Ramos — de
relevante papel na transi¢@o para a Presidéncia JK — e a dire¢do nacional. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit.,
p.181.

0 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.156: “De outro lado, o diretério nacional assumia um poder maior,
contrabalancando a enorme influéncia de que dispunham os diretdrios regionais.

Entretanto, os anos dificeis da primeira metade da década de 1960 mostrariam como foi insuficiente o poder do
diretério nacional para conter a rebelido das se¢des estaduais e a fragmentagdo interna, que terminou por implodir o
PSD”.

! A respeito do partido, sintomatica a sele¢do feita por Lucia Hippolito: “‘Havia até uma frase muito citada naquela
ocasido, atribuida a Tancredo Neves, que dizia que o PSD de Sdo Paulo era tdo importante que cabia todo na sala de
visitas do Cirilo Junior’ (...)”. De Raposas e Reformistas, cit., p.180.
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um grande potencial eleitoral- mas esse potencial, permitindo-lhes usar partidos sem alta
capilarizagdo nacional, ironicamente levava, na pratica, a diminui¢do do peso politico do estado.

Ponto de relevo na dindmica politica de entdo era o que se denominava ‘“fidelidade
partiddria” — entdo com um significado distinto do usado hoje, quando discutimos se o mandato
acompanha ou ndo o parlamentar que muda de sigla. A época, o termo era mais difuso. Estava
ligado, inclusive, ao fendmeno do cidaddo candidato por um partido, mas eleito por outro. O
sistema eleitoral ainda era tdo personalista que permitia que o eleito por um partido, a hora da
diplomacio, se declarasse parte da bancada de outro*®**%,

Outro misto de continuidade e ruptura, variando a situagdo estadualmente, era o usual
acumulo das fungdes de governador e de lider estadual da legenda. Pratica corrente ja na Primeira
Republica, foi um pouco contrabalangada pela vedagado a reeleicdo de governadores na Constitui¢ao
Federal de 1946. Assim, se os quadros do PSD podiam apresentar relativa estabilidade no comando
estadual, falando Hippolito de “oligarquiza¢do”, o mesmo ndo poderia ocorrer no governo do
estado-membro, havendo certa disjuncdo, a qual poderia ser ou ndo contornada. Se em Minas
Gerais Benedito Valadares foi o unico lider estadual do periodo, assim como Pedro Ludovico em
Goias, “no Maranhdo a praxe determina que o presidente da secdo regional seja o governador do
estado™®. Ndo por acaso, Barbosa Lima Sobrinho, ao redigir seu relatério acerca da reforma
eleitoral, propds que se proibissem aos governantes fungdes de diregdo partidaria*®.

O dirigente partidario estadual tinha muito poder*®. Assim, nos termos de Abelardo
Jurema, “E como Valadares tinha o diretorio, ele mandava na bancada. [...] O diretorio estadual ¢ a
alma do partido, e os deputados federais ndo mandavam no partido; quem mandava era o Valadares.

Era a ditadura partidéria, a ditadura do presidente do partido”. Em alguns sentidos, a0 menos em

2 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.63.

3 A falta de “fidelidade partidaria® foi expediente personalista que chegou a ser utilizado, inclusive, para o
desalojamento liderancas partidarias personalistas rivais. Vitorino Freire, por duas vezes, criou dissidéncia no Maranhdo
e candidatou-se por outro partido, vindo enfim, junto aos politicos que elegeu (governador, vice-governador, senadores,
deputados federais e estaduais), a retornar ao PSD. Similarmente, na Bahia, ap6s Régis Pacheco negar-lhe legenda,
“Concorrendo pela coligagdo UDN/PTB/PSP, [Antdnio] Balbino vence as elei¢des e assume a presidéncia do diretério
do PSD”. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.173, 178.

4 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.145-6, 173.

435 “E quando ésse chefe acumula a fungdo partidaria com o exercicio do governo, ndo ha mesmo como resistir, num
pais em que a base do prestigio eleitoral ¢ a delegacia de policia. Por isso mesmo acreditamos que uma das reformas
convenientes, para a melhoria dos nossos costumes politicos, seria criar incompatibilidade legal entre os postos de
chefia de partido, ou de propaganda eleitoral, e o exercicio de cargo do Poder Executivo”. LIMA SOBRINHO (Relator),
Estudos Constitucionais, cit., p.82.

4% No ambito do PSD, em relagdo a Benedito Valadares, Ernani do Amaral Peixoto, Rui Carneiro e Nereu Ramos, cf.
HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.148, 175, 181.

A realidade, naturalmente, ¢ mais nuangada, como autobiografou JK a respeito de suas disputas com Valadares —
declaragdes que sdo de parte interessada, mas que ganham for¢a em virtude do fato de JK ter dobrado as resisténcias
valadaristas nas vezes em que se langou candidato, cf. em KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit.
Também destacando o declinio de Valadares, relativizando testemunho anteriormente colhido, HIPPOLITO, De
Raposas e Reformistas, cit., p.160.
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relacdo a bancada do partido eleita no estado, o dirigente estadual do partido era visto como
sucedaneo do governador na Primeira Republica.

Esse plexo de tradi¢des e sobreposigdes, todavia, poderia reclamar reafirmacdes diante dos
novos tempos. Assim, o governador JK, procurou contornar Valadares em 1955 aludindo a tradi¢ao
mineira, “longamente enraizada, segundo a qual o governador era o lider da politica estadual e a ele
competia encaminhar as negociagdes tanto para a sucessdo no estado quanto para a sucessdo
nacional”. Ante essa cisdo entre governo e lideranga partidaria, Kubitschek achou prudente obter da
comissao executiva do PSD “autorizagao ampla, expressa e definitiva, concedendo]...] poderes para
tratar, em nome do situacionismo estadual” das sucessdes mineira e brasileira. Se por um lado
praticas da Primeira Republica eram mantidas, por outro as novas circunstancias poderiam
recomendar sua convalida¢do por mecanismos formais partidarios-institucionais*®’.

Os modos de fazer politica de entdo ecoavam tanto a Primeira Republica que Lucia
Hippolito, ao falar das liderangas do PSD e suas formas de exercicio, ndo s6 descreveu
caracteristicas similares aquelas relatadas em Coronelismo, Enxada e Voto, como ainda citou a obra

expressamente*®®

. Além das continuidades historicas, tal fato realgca a frequente presenga de Leal
nos estudos histdricos nacionais, indicando seu legado.
Descrita aqui a base da politica partidaria de entdo, resta ver como Victor Nunes lidou com

ela ao longo de sua carreira. Quer academicamente, quer na pratica, na Presidéncia JK.

5.2.5 O IDPCP e as questoes partidarias

O IDPCP, no periodo ora enfocado, realizou mesa-redonda sobre as agremiagoes eleitorais,
da qual resultou a obra Sistema Eleitorais e Partidos Politicos*”, organizada por Barbosa Lima
Sobrinho. Mas a questdo, complexa e central a politica nacional, j&4 permeara parte dos debates
acerca do Poder Legislativo, coordenados por Jodo Mangabeira — por vezes, ressaltando os desafios
dos novos tempos no Brasil.

Assim, a ocasido, Jodo Mangabeira havia demonstrado o notdvel descompasso entre suas
propostas e o que, de acordo com alguns dos outros participantes, seria a realidade politica. A
principal razdo para tanto estava na adog¢do do sistema proporcional no Brasil, tdo caro a Victor
Nunes Leal. Questdes relacionadas a quérum de votagdo, dessa forma, terminaram sensivelmente

alteradas. Mangabeira, que propunha o de dois tercos dos votos presentes para diferentes medidas,

47 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.421. Deve-se também considerar, naturalmente, os conflitos
entre Valadares e JK. Apesar de esse elemento tensionador ter sua evidente relevancia politica, cabe destacar, aqui, o
fato de Juscelino usar a tradigdo advinda da Primeira Republica como fundamento para seu pedido.

48 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.147.

49 L IMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit.
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se “regulava pela Camara e pelo Senado até 30”, tempo em que “as emendas eram rejeitadas por
dois ter¢os, com uma facilidade enorme”. Capanema, que fora lider da maioria durante o ultimo
governo Vargas*™, por outro lado, explicava que as circunstncias haviam mudado sensivelmente.
Na Primeira Republica, “havia mais coordenacao dos trabalhos na Camara dos Deputados”,
havendo no regime de 1946 “maior dispersdo [...], em virtude da representagdo proporcional”, o
que foi confirmado por Themistocles Cavalcanti € Samuel Duarte*”'.

Nao mencionado, mas evidente a todos do periodo, era que essa “maior coordenagdo dos
trabalhos” advinha do controle das elei¢des por parte das oligarquias na Primeira Republica. Como
a representacdo proporcional, defendida por Victor Nunes, favorecia a democratizagdo do pais e
dava espaco maior a oposi¢des e dissidéncias, ela também aumentava, ¢ claro, os riscos de uma
temida paralisia legislativa. Para diminuir esses riscos inerentes a fragmentacao parlamentar, fazia
algum sentido reduzir o quérum em certos procedimentos legislativos.

Mangabeira, como medida para fortalecer o carater nacional dos partidos, também propds a
perda do mandato do parlamentar que abandonasse o partido pelo qual fora eleito. Isso serviria para
coibir “essa contradanca de mandatos e legendas com que se tem desmoralizado o sistema politico
brasileiro, que a Constitui¢ao estatuiu”. J& na sintese de Nereu Ramos, em relagao aos partidos
nacionais, “o mal esta em que a Constituicdo ndo desceu a certos detalhes, como deveria, para evitar
que as leis perturbem o pensamento da Constituicdo. As leis, feitas através da Carta Magna, ¢ que
estao impedindo o funcionamento dos partidos nacionais”. O politico catarinense sugeriu, entdo, a
expansao do nimero minimo de estados em que um partido deveria estar presente, pois “nao se
compreende partido nacional que represente trés ou quatro Estados, apenas™’,

A despeito da relevancia da questdo partidaria, os debates em geral desviaram-se para o
funcionamento institucional do Legislativo, deixando-se a questdo para ser especificamente
abordada em outro momento. Pouco tempo depois, eram travados os debates de Sistema Eleitorais e
Partidos Politicos. O livro ¢ o resultado de mesa-redonda conduzida pelo IDPCP, acrescida de
textos de Barbosa Lima Sobrinho, relator do debate. O evento foi presidido por Carlos Medeiros
Silva e ocorreu em 31/08/1956, ja durante o Governo JK. Participaram Orlando Monteiro de

1*” — Jorge Vinhais, Seabra Fagundes,

Carvalho — estudioso dos municipios, referéncia para Lea
Victor Nunes, Nereu Ramos, Nestor Massena, José¢ Augusto Bezerra de Medeiros, Nestor Duarte e

Samuel Duarte.

0 NETO, Getiilio, v.3, cit., p.291.

I MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.53-7.

472 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit, p.24.

1 Anos depois, quando jd no Supremo, Victor Nunes e Septlveda Pertence se conheceriam por intermédio de Orlando
M. de Carvalho. PERTENCE, Entrevista, 2023.
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O IDPCP, mais uma vez, enfrentava temas relevancia politica, reunindo diversos nomes de
destaque dos meios académico, politico e juridico. As atas publicadas registram a afirmacdo de
Nestor Duarte, de que a manifestacdo dos presentes “deve fazer parte da lei dos partidos”, ao que
Barbosa Lima Sobrinho respondeu que produziria um relatério. J& publicacdo na midia da época
trazia tons mais fortes, afirmando que “Empenhado em solugdes para os problemas politicos da lei
vigente, o Instituto prevé uma revisdo gradual e criteriosa da Constituicdo de 1946”. Assim,
“Encerrando-se os debates, ficou decidido que a mesa redonda servira como ponto de partida para
um projeto de lei organica dos partidos politicos, sendo incumbido de sua redagdo o relator da
matéria, sr. Barbosa Lima”. Se as afirmacdes do jornal sdo precisas ou ndo, isso fica em aberto. Da
composicao e do assunto da mesa redonda, todavia, evidencia-se o intuito dos membros do Instituto
de influir nos grandes debates nacionais*™.

A discussao focou-se nos problemas advindos da tradigdo politica brasileira. Os partidos,
apesar de formalmente nacionais, eram fragmentados na pratica e viviam, em grande parte, em
torno de realidades estaduais. Destacaram-se elementos como o forte personalismo da politica
partidaria estadual e os conflitos dai advindos, procurando-se encontrar alguma forma de garantir a
convivéncia de correntes politicas distintas no interior do mesmo partido. Deu-se relevo também
aos efeitos do multipartidarismo e do sistema proporcional sobre a liberdade politica das populagdes
do interior*”,

Outro ponto de debate foi o carater regional ou nacional das cisdes partidarias. Pautadas
em contraposi¢oes de carater pessoal de acordo com Nereu Ramos, Nestor Duarte entendia que as
divisdes partidarias teriam carater estadual, por conta de dissidéncias locais — ndo teria, até entdo,
havido cisdo de carater nacional. Barbosa Lima Sobrinho discordava, mas usava exemplo pautado
em dissidéncias de diretorios regionais*’®, de modo que parecia mais confirmar do que discordar de
Duarte. E possivel, por outro lado, que no contexto da época esse fosse o caso de cisdo nacional
concebivel: ndo um recorte vertical das forcas partidarias da clipula nacional para baixo, mas o
desembarque de alguns diretorios estaduais — mentalidade que revelaria de forma eloquente o
carater de “coalizagao de diretorios” das agremiacoes.

Victor Nunes dissertou sobre diferentes pontos da questao partidaria. Principiou abordando

suas raizes, entendendo

47 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.51; Correio da Manhd, 01/09/1955, 1° Caderno, p.4.

45 Orlando de Carvalho: “Ha, pois, no interior, um processo de libertagdo do eleitorado que se prende diretamente a
aplicagcdo do sistema da representacdo proporcional e ao multipartidarismo, cujas linhas de evolucdo parecem ser
correlatas do processo econdmico de industrializagdo e urbanizagdo do Pais”. LIMA SOBRINHO, Estudos
Constitucionais: Sistemas eleitorais e partidos politicos, cit., p.36.

476 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.17, 15 € 68.
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[...] que o problema dos partidos estaduais e dos nacionais resulta mais de
uma contingéncia historica e social que da vontade do legislador.

O problema nacional surge, naturalmente, quando problemas nacionais,
exigindo solugdes nacionais, se desenham e se apresentam no plano eleitoral. Na
Republica velha ésses problemas ndo existiam, porque os problemas nacionais ou
eram problemas politicos, que o Presidente comandava, ou eram da orbita do
Governo Federal, ndo interessando, digamos assim, ativamente ao eleitorado. Tdda
a vida politica girava na orbita estadual exclusivamente, e era polarizada pela agdo
dos Governadores que comandavam a eleicdo e, entdo, através de compromissos da
politica dos Governadores com o Govérno Federal, tinham éles as vantagens
correspondentes no Govérno Federal em troca do apoio que davam a politica déste
no Parlamento. Assim, na Republica velha ndo era possivel conceber-se nenhum
partido nacional, porque os problemas tinham uma apresentacdo, um
equacionamento de 4mbito local*”’.

O jurista mineiro, portanto, procurava situar o problema no que percebia serem suas
origens histéricas — como fez, por exemplo, em seu estudo acerca do “coronelismo”. Convém
destacar, alids, que os “problemas nacionais” a que aludia eram intimamente ligados a
modernizagcdo do pais e a necessidade de intervengdo estatal, com a consequente assungao pelo
Estado de novos papéis na sociedade.

Em seu entender, os novos tempos fomentariam o surgimento de partidos de real carater
nacional. A atuagdo anterior da Unido era estritamente ligada a questdes internas da administragao
federal, sem repercussdes mais frequentes sobre a vida da populacdo. O tedrico mineiro, por outro
lado, ndo discorreu sobre os partidos nacionais dos tempos do Império, cuja mera existéncia, ao
menos em tese, atrapalharia sua interpretacdo. Possivelmente assim agiu s6 para ser breve na
exposicao, ou por ja haver exposto, em Coronelismo, Enxada e Voto, que o regime imperial tinha
singularidades, ndo estando o controle da maquina eleitoral nas mios das elites estaduais*’®.

De acordo com Leal, a nova legislagdo eleitoral pressupunha, ao exigir dos partidos carater
nacional, a existéncia de problemas de carater nacional. Antes dela ja haviam existido dois partidos

de carater nacional — o Comunista e o Integralista — e, no entender do jurista, a situagao se acelerara:

A impressdo que tenho € de que ésses problemas aumentaram hoje de
numero, de maneira que hda uma ambiéncia muito mais favoravel para a
organizacao dos partidos nacionais do que havia aquela época, em 1945.

O P.T.B., por exemplo, j& ¢ hoje partido de ambito nacional. O P.S.P. (...)
também ¢ de ambito nacional. E mesmo os partidos tradicionais — PSD, UDN e PR
— que seguem mais ou menos aquelas antigas coordenadas politicas de Govérno de

77 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.41.
‘B LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.233.

193



oposigdo [sic] tipicas da Republica velha ja tém hoje uma ligacdo nacional muito
mais intima que ndo seria possivel imaginar em 19457,

Victor Nunes dividia as correntes politicas brasileiras em “linhas tradicionais de politica
estadual” e “linhas mais modernas de politica ideologica, de diferenciagao ideoldgica”, sendo estas
formadas em torno de problemas e de solugdes mais gerais. Aquelas ainda existiam em regides com
“caracteristicas eleitorais e socioldgicas do tipo arcaico”. Diante disso e da contingéncia da
circunscricao eleitoral corresponder ao territorio de um estado-membro, fazia-se necessario garantir
que os partidos tivessem organizag¢io interna democratica®™.

Para garantir a democracia partidaria, Leal refutou a proposta de Nereu Ramos de adogao
de lista incompleta para a selecdo dos candidatos dos partidos. Recorrendo a seus estudos de
historia do direito, arguiu que o expediente fora tentado nas eleigdes do Império e da Republica,
sem sucesso. Entusiasta dos pleitos proporcionais, Leal os propds mais uma vez — agora ndo para as
elei¢des de deputados, mas para a propria selegao interna dos candidatos dos partidos. Por outro
lado, reconhecia os riscos inerentes ao sistema proporcional, tendente a fragmentagdo politica —
quer do Legislativo, quer do partido™'.

Face a tal fragmentagdo, seria necessaria a ado¢do de medidas compensatorias que
fortalecessem a unidade partidaria. Ainda que reconhecendo desafios, considerou como solugdes a
adocdo do voto de legenda e, para o caso de saida do partido por parte de parlamentar, sua exclusdo
de grupos partidarios no 6rgao legislativo, de sorte que ficaria isolado e sem poder participar de
comissdes (perdendo muito de seu prestigio e influéncia). Nestor Duarte, em aparte, relatou sua
situacdo pessoal apos a saida de um partido, resumindo que “O deputado sem legenda ¢ um apatrida
dentro da Camara”**. Vemos aqui, mais uma vez, as marcas da intervengio estatal no Legislativo, o
qual, para dar conta das novas atribui¢cdes publicas, passou a crescentemente se desdobrar em
comissdes, concedendo-lhes maiores poderes, com repercussoes para o prestigio politico de seus
integrantes*®.

Leal externou também preocupagdes com a influéncia do poder econdmico nas elei¢des, a
qual tendia a ser crescente, conectando-se a “necessidade da expansao do préprio corpo eleitoral”.

Corpo, esse, que se expandia porque “A logica do regime representativo € a extensao do sufragio.

4 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.42.

40 L IMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.42-3.

! LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.43-4.

42 1 IMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.44-5.
3 Como declarou Nestor Duarte: “Posso dar o meu exemplo pessoal. Nao me filio a nenhuma legenda. Sempre fui
eleito por determinada legenda, mas, porque ndo tenho legenda eu e muitos companheiros ficamos sem
oportunidade de atuagdo, por ndo pertencermos inclusive a nenhuma Comissdo o que, evidentemente, restringe a
acdo parlamentar”. LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.45.
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As massas, cada vez mais politizadas, reivindicam ésse direito, que tem que ser atendido” — nesse

sentido seria a propria “evolu¢do historica™***.

Para obviar a influéncia do poder econdmico, o jurista propds a fiscalizagdo de despesas
ndo obrigatorias pela Justica Eleitoral e, quanto as obrigatérias, que o “Govérno” as assumisse,
“inclusive o transporte do eleitor, principalmente o rural, a sua alimentagdo no dia da votagdo etc”.
Victor Nunes queria que uma pratica tipica do “coronelismo” brasileiro, por ele examinada em sua
obra-prima*™’, fosse estatizada, para assim garantir maior lisura as eleicdes. Do ponto de vista
financeiro, a providéncia era menos impactante do que poderia parecer, uma vez que a pratica
politica ja lhe destinava recursos publicos — como favor da situagdo — na época eleitoral**’. Na
proposta de Leal, cabia aqui uma expansao da estatalidade para fomento da democracia.

Assunto em que Leal foi particularmente incisivo foi o voto do analfabeto — o qual
constava da pauta do dia, mas ninguém ainda abordara, tendo sido o jurista mineiro quem o trouxe a

debate:

O SR. VICTOR NUNES LEAL - Outro problema que me parece muito
importante ¢ também de solucdo dificil em virtude das raizes na estrutura da
sociedade brasileira é o da influéncia do poder econdmico. Estamos ai diante de
uma contradicdo imanente do proprio desenvolvimento do regime federativo em
paises pobres e atrazados como o Brasil. A logica do regime manda que o voto seja
estendido aos analfabetos, com o que estou de acordo. Por que negarmos o voto ao
analfabeto, como faz a Constitui¢io atualmente? E a maior hipocrisia que se
pratica, porque os analfabetos votam em todos os partidos. A realidade nacional é
mais poderosa do que a Constituigdo.

O SR. SEABRA FAGUNDES — O que acontece é que a realidade
fraudada, porque, pela lei, o analfabeto ndo poderia votar.

O SR. VICTOR NUNES LEAL — A Constitui¢do proibe que o analfabeto
vote; ficamos, entdo, inventando mil legendas especiais para exigir que o

-

analfabeto saiba ler, saiba marcar o nome do seu candidato, e todos os partidos do
interior se beneficiam désse voto. E, com a devida venia, quero responder ao
Desembargador Seabra Fagundes. Acho justa essa pratica, porque o ato de

4 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.48.

4 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.48. LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.57:
“Sdo, pois, os fazendeiros e chefes locais que custeiam as despesas do alistamento e da eleicdo. Sem dinheiro e sem
interesse direto, o roceiro ndo faria o menor sacrificio nesse sentido. Documentos, transporte, alojamento, refeigoes,
dias de trabalho perdidos e até roupa, calgado, chapéu para o dia da eleigdo, tudo é pago pelos mentores politicos
empenhados na sua qualificagdo e comparecimento”.

486 “Mas, como € notdrio, sdo os cofres publicos que costumam socorrer os candidatos e os chefes locais governistas
nessa angustiosa emergéncia. Os auxilios sdo dados, algumas vezes, em dinheiro de contado, ou pelo pagamento direto
de servigos e utilidades. Outras vezes, o auxilio ¢ indireto, através de contratos, que deixem boa margem de lucros, ou
pela cessdo de edificios, transporte, oficinas graficas, material de propaganda etc. Dos recursos, tradicionalmente
infimos, de nossas municipalidades, uma boa parte, em época de elei¢do, destina-se a essa finalidade. Entre os motivos
que tornam t8o acirradas as elei¢des municipais no Brasil, este ocupa, conseguintemente, lugar de destaque. O Estado e,
eventualmente, a Unido e as entidades autarquicas também costumam contribuir com fundos ou servigos, para uso
exclusivo — ¢é claro — dos candidatos governistas”. LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.65.
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confianca da escolha de seus representantes ndo ¢ um teste intelectual, um
concurso de sabedoria; resulta da experiéncia da vida.

Nao posso compreender como um chefe de familia, que tem discernimento
para sustentar a sua familia, sendo analfabeto, ndo possa escolher seu vereador, seu
deputado e €sse direito possa ser deferido a um estudante de 18 anos, filho de pais
ricos, que nunca enfrentou os problemas da vida.

O SR. JORGE VINHAIS — Essa proibicdo ¢ um estimulo para que o
analfabeto se alfabetize para exercer o direito do voto.

O SR. VICTOR NUNES LEAL — E um equivoco, porque o analfabeto nio o
¢ por gdsto e sim pelas contingéncias da vida.*

Em termos de democratizagdo, o assunto era de magnitude maior do que hoje se pensaria.
O Censo de 1950 revelava que 50,49% da populagdo brasileira eram analfabetos; o de 1960,
46,74%"*®. Evidencia-se assim faceta importante do constitucionalismo de entdo — mais
precisamente, das decisdes politicas que lhe s3o subjacentes. A Constituicdo freava a
democratizagdo da sociedade, negando a metade da populacdo o direito ao voto — ndo obstante a
pratica fosse mais flutuante, dadas as fraudes de entdo. Contra esse quadro, Victor Nunes, que
frequentemente destacava o papel reitor do dever-ser, passou a se ater a “logica do regime”*®, a
“realidade nacional” e a “evolucdo histérica”, formas de argumentagdo redutoras do papel da
normatividade™”.

Para defender sua posicao, o estudioso apelou tanto a argumentos modernos quanto releu
outros tradicionais. Por um lado, arguiu que, “com a influéncia que o radio passou a ter na formacgao

da opinido publica, dispensando a leitura, temos condigdes mais favoraveis para permitir que o

analfabeto vote™*!. Por outro, asseverou que

A verdade ¢ que ndo ¢ de modo algum necessario para o eleitor votar bem,
para exercer o seu direito civico de votar, que éle esteja em condi¢des de conhecer
as qualidades pessoais dos candidatos a todos os postos. Desde que €le tenha
confianga politica num lider local, € justo que acompanhe a orientacdo désse lider,
¢ um direito que éle tem de seguir essa orientagao.

Se fossemos exigir de cada eleitor a capacidade de discernir todos os
problemas, todos os candidatos, ndo haveria necessidade da existéncia dos partidos.

7 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.46.

8 IBGE, Brasil — Censo Demogrdfico, Série Nacional, Volume I, Rio de Janeiro: IBGE, 1956, p.1; IBGE, Censo
Demogrdfico de 1960, Série Nacional, Volume I, Rio de Janeiro: IBGE, p.16.

49 Nio resulta de todo evidente por que Leal atrelou a questio ao “regime federativo”. E possivel que, no calor do
momento, ele tenha trocado “republicano” por “federativo”, dada a implementagdo simultdnea de ambos no pais.

40 Em aparte, Orlando Monteiro de Carvalho acrescentou: “Estou cansado de ver o homem mais rico de determinados
municipios que ndo sabe ler ou escrever, eleger os seus amigos”.

“1 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.47.
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Porque os partidos existem para isso, para coordenar a opinido daqueles que nao a
podem formar por si mesmos no sentido de solu¢des mais adequadas*”>.

Victor Nunes ressignificava a pratica politica brasileira, virando-a de ponta-cabeca, a fim
de defender o voto de quem ndo sabia ler nem escrever. Em vez de sinal de atraso e de risco de
manipula¢do de analfabetos infantilizados, a lideranca dos chefes politicos seria, de certa forma,
inerente a existéncia dos partidos, sendo estes mesmos seriam desnecessarios. Partindo-se dessa
visdo, ficava dificil negar o voto aos iletrados, pois ou eles sufragariam quem melhor entendessem —
pratica incensuravel na democracia — ou votariam seguindo a dire¢ao de algum chefe politico local,
no qual confiassem.

Em sua argumentacdo, Leal adentrou aspecto cldssico do debate eleitoral, o da
representacdo: quem poderia representar quem? O que habilitaria alguém a tanto? Questionou o
pressuposto de que so individuos alfabetizados e ilustrados poderiam representar os analfabetos, até
porque a pessoa adentrar uma categoria ou outra dizia respeito as oportunidades que cada um tinha
em sua vida. Esse pressuposto, a seu ver, “nao assenta na realidade”. O jurista mineiro — contra o
tradicional bacharelismo brasileiro — chegou a afirmar que um dirigente sindical semi-analfabeto
seria melhor representante dos associados de sindicato operario do que ele proprio, um professor
universitario — pois, afinal, conhecia melhor os problemas da categoria*”.

No geral, foi Victor Nunes quem apresentou, nos debates aqui examinados, as ideias mais
ousadas e radicais. Fez isso de forma mais incisiva, deixando a timidez dos primeiros anos.
Defendia, de forma geral, posicionamentos mais favoraveis a democratizagdo e a intervengao estatal
— bem como, indiretamente, a centraliza¢do federativa, pois via esta como um meio para realizar
aquelas. A época, mais e mais Leal aproximava-se da politica e das principais questdes do
momento. Notdvel, e possivel ponto de virada em sua vida, foi sua participacdo na campanha pela

posse de JK.

5.3 A campanha pela posse de JK

O periodo 1945-1964 foi pontuado por ameagas de ruptura constitucional — capitaneadas,
em geral, por uma crescentemente frustrada UDN. Entre a crise final do governo democratico de
Vargas e a estabilizagdo da Presidéncia JK em seus primeiros meses, as crises politicas tiveram clara

continuidade.

#2 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.47.
43 LIMA SOBRINHO (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.47-8.
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Getulio se suicidou ap6s receber pressdes de todo lado para renunciar ou se licenciar — bem
como ultimato do generalato. O pais passou a ser regido por um governo Café Filho que
crescentemente se apoiava na UDN, concedendo-lhe maiores poderes. Os quadros desta,
procurando manter e consolidar seu poder, passaram a pressionar por uma “candidatura de unido
nacional”, a fim de garantir um nome do partido, ou um que lhe fosse palatavel. Alguns setores das
Forcas Armadas apoiavam a medida. Essa ideia se chocava de frente com as pretensdoes do
governador JK, o qual alimentara certa proximidade com Getulio, inclusive apoiando, com as forgas
mineiras*, sua posse na presidéncia quando ela era algo incerta.

Iniciou-se, entdo, campanha de pressdo para que nem JK nem PSD langassem candidatura,
a fim de sagrar-se, por meio de reunides de elites nacionais, nome unico para o pleito de 1955.
Juscelino, de diferentes maneiras, dobrou ou contornou as resisténcias, até ser langado oficialmente
candidato por seu partido. Para tanto, aliou-se sobretudo ao PTB, mas também a outras
agremiagdes, como o PR de Arthur Bernardes e Arthur Bernardes Filho.

A campanha teve suas intercorréncias®”, dentre as quais se destacou o debate acerca da
cédula eleitoral. Cada partido produzia sua préopria cédula, a seu modo — uma vez considerando-se a
persisténcia da cultura politica tipica da Primeira Republica, pode-se concluir a que dinamicas
politicas esse sistema dava margem, como a entrega de cédulas ja prontas — quica ja preenchidas —
aos eleitores pelas liderangas politicas locais. Poucos meses antes do pleito, a UDN passou a urdir
campanha pela ado¢do do que denominava cédula oficial, com candidatos listados em ordens
aleatorias, produzida pelo Executivo Federal e distribuida nos estados pela Justica Eleitoral.
Conseguia, assim, ampliar a instabilidade politica do pais e minar as forgas eleitorais mobilizaveis
pelos chefes eleitorais do PSD, uma vez que se tratava de um dos grandes partidos tradicionais que
se apoiava nas formas antigas de eleicdo®®, contando com grande numero de eleitores

7

semianalfabetos®”. A UDN, outro grande partido tradicional, também seria atingida pelo

expediente, mas em tese isso seria contornavel pelo fato de, entdo, ser o Governo Federal na prética.

¥4 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit.

495 «“A UDN, porém, ndo iria perder aquela oportunidade e deixar que o assunto morresse. Recrudesceram, pois, as
intrigas. E quando menos se esperava o horizonte politico toldou-se de novo. Era a manobra da reforma eleitoral, da
cédula oficial, que logo se desdobrou na revisdo do alistamento, numa tentativa de emenda parlamentarista e até mesmo
em preocupagdo de se reformar a Constituicdo — tudo isso a 60 dias do pleito”. KUBITSCHEK, Meu Caminho para
Brasilia, v.2, cit., p.448.

4 Hippolito, De Raposas e Reformistas, cit., p.186, ofereceu interpretagdo diferente: “Na verdade, o objetivo real da
UDN era anular a vantagem do PSD sobre os demais partidos, uma vez que ele era o unico a contar com diretdrios em
todos os municipios do pais. Como o sistema vigente era o de cédulas individuais dos candidatos, distribuidas pelos
partidos, compreende-se a intengdo da UDN ao propor a cédula oficial”. Entendemos que o central ndo era tanto a
existéncia de diretdrios do PSD por todo o pais, mas a persisténcia de formas de relagdo entre liderangas politicas e
cidadaos tipicas da Primeira Republica, a conferir grande peso aquelas.

“7 Em sentido similar, Hippolito, ao afirmar que “A questio da ordem dos nomes ndo era apenas retorica, mas de grande
importancia para o PSD, tendo em vista o elevado nimero de eleitores semianalfabetos do interior”, destacando
depoimento de Amaral Peixoto nesse sentido. De Raposas e Reformistas, cit., p.186.
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Como denunciou JK, se o governo quisesse adiar o pleito, daria ordem a Imprensa Nacional para
que nao concluisse seus trabalhos a tempo; se quisesse realiza-lo na data prevista, os Correios
remeteriam as cédulas apenas para os estados cujo eleitorado fosse mais simpatico a seu candidato e
boicotaria em geral os demais, como Minas Gerais**.

A questdo passou a ficar mais dramatica a medida que a proposta foi ganhando tragdo no
meio politico-institucional, recebendo inclusive o apoio do Ministro da Guerra Henrique Teixeira
Lott. Apds muitas negociagdes e démarches, atingiu-se proposta intermedidria apta a ser aprovada
pelo Legislativo, ndo obstante a resisténcia udenista encabecada pelo correligiondrio e Ministro da
Justica Prado Kelly*”. O novo modelo foi denominado cédula vinica, podendo ser confeccionada —
desde que seguido o padrao — indistintamente pela Justica Eleitoral e pelos partidos, mas com os
candidatos listados em ordem fixa.

A instabilidade politica, todavia, persistia. Em resposta, foi fundada a Liga de Defesa da
Legalidade, articulada sobretudo por Evandro Lins e Silva e Sobral Pinto, visando a garantir a

500

ocorréncia do pleito, a isen¢do das instituicdes ¢ a posse dos eleitos>”. Victor Nunes foi um dos

membros do Comité Central e participou de eventos da Liga. Assim, em 06/09/1955, tomou parte

em comicio®”

em Sao Paulo, na Consolagdo, do qual participaram: os presidentes da UNE e da
UEE; o ex-comandante da 2* Regido Militar, marechal Edgar de Oliveira; um representante de
Franco Montoro, presidente da ALESP; o vice-prefeito de Sdo Paulo, Wladimir de Toledo Piza.
Segundo as fontes, os oradores mais aplaudidos teriam sido Evandro Lins e Silva e Victor Nunes
Leal, representando a Comissao Central da Liga. Na avaliagdo do periodico, “Foram discursos
comedidos, mas que calaram fundo no espirito de todos, pelo seu conteido eminentemente
democratico e legalista. Sdo dois homens da geracdo nova que falaram aos mogos e aos operarios.

Foram, por isso, compreendidos e muito aplaudidos™**>%,

48 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit. p.461. A fonte, naturalmente, era ndo era parte desinteressada
ao debate politico em questdo, mas suas colocagdes, considerando-se o contexto da época e o casuismo da proposta,
feita as vésperas da elei¢do, sdo plausiveis.

49 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.465. Refletindo o carater particularmente restrito das elites
juridicas de entdo, Prado Kelly posteriormente seria — tal qual seu pai Octavio Kelly — Ministro do STF, numa das vagas
criadas pelo AI-2.

0 LAMARAO, Sérgio, Liga da Defesa da Legalidade, FGV CPDOC, Disponivel em:
<https://www18.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/liga-de-defesa-da-legalidade>

1 “yV3rios bairros da capital paulista fizeram-se representar com painéis e disticos sugestivos. Os que mais chamaram a
atencdo foram ‘Exigimos Respeito a Constitui¢do’, ‘O Povo Quer Paz e Tranqiiilidade para Poder Produzir’ e ‘Nada de
Golpes, So6 os Frustrados Desejam Solugdes Extralegais’.” Correio da Manhd, 1° Caderno, 07/09/1955, p.14.

2 Correio da Manhd, 1° Caderno, 07/09/1955, p.14.

%% Ainda a respeito da atmosfera instavel, o periodico publicou as impressdes de Geraldo Renault, Presidente da Camara
de Belo Horizonte, udenista entdo em conflito com o partido. Entendia que sua agremiagdo ndo deveria embarcar em
aventuras golpistas, mas sim construir sua base entre os trabalhadores: “Torna-se necessario que o partido desminta a
convicgdo arraigada de que a UDN ¢ muito mais um clube literario que propriamente um partido politico”.
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Em 23/10/1955, Leal e Sobral Pinto participaram de reunido com estudantes no DCE da
Universidade do Brasil para debater o movimento em prol da legalidade. Na ocasido, compareceu
inopinadamente Max Costa Santos, professor de Direito Constitucional, o qual procurou debater

% Apos certa

com Sobral Pinto, defendendo a tese de Carlos Lacerda da suspensdo da Constituigao
resisténcia estudantil, o docente se convenceu da inoportunidade da medida e se retirou.

Nessa atmosfera de profunda vacilagdo politica, realizaram-se a campanha ¢ as eleigdes,
sagrando-se vencedor JK — com 35,68% dos votos validos. Comegava uma nova fase da jornada
golpista, dedicada a questionar o resultado da elei¢do com dois argumentos principais: a) a falta de
candidato que houvesse atingido a maioria absoluta e b) o apoio que os comunistas — cujo partido
fora declarado ilegal — haviam prestado a candidatura de Kubitschek.

Os argumentos nao eram inteiramente novos. A tese da maioria absoluta ja fora brandida
contra Vargas e rejeitada pelo TSE*”; a da ilegalidade do apoio comunista, defendida por politicos
do proprio PSD, a fim de justificar uma intervengdo federal em Sdo Paulo quando da elei¢do de
Adhemar de Barros em 1947°%,

Em outro flanco, as acdes de conspiradores se intensificavam, almejando tomar o poder de
forma definitiva, o que as consequéncias do suicidio de Vargas haviam impedido. As incertezas se
avolumavam. Varios jornais, como o de Carlos Lacerda, conduziam campanha aberta contra a posse
de JK. O “Clube da Lanterna”, grupo politico de direita antigetulista, pregava contra a posse. Os
generais Euclides Zendbio da Costa e Alcides Etchegoyen se manifestaram, respectivamente, a
favor e contra a posse, sendo — assim como outros oficiais que defenderam um ou outro —
exonerados de suas fungdes por um Lott determinado a afastar as Forcas Armadas desse debate.
Temia-se a guerra civil®”. O presidente Café Filho agia de forma suspeita. E entdo o general
Canrobert faleceu em 31/10/1955.

Canrobert Pereira da Costa, general antigetulista, liderara a Cruzada Democritica,
segmento de oposicdo que vencera a eleicdo do Clube Militar, conduzindo a gestdo deste nos
ultimos anos do governo Vargas. Por ocasido de seu sepultamento, o Coronel Jurandir Bizarria
Mamede fez discurso antijuscelinista, defendendo a tese da maioria absoluta, deturpagdo do texto

constitucional. O ato despertou a reagao do Ministro da Guerra Lott.

% O jornal retratou a questdo de forma 4cida: “Tratava-se, realmente, de [sic] um emissario do lacerdismo e de sua tese
esdruxula, do que propriamente de um professor de Direito Constitucional. Anunciou éle que era seu pensamento
participar da reunido, com o objetivo de debater com os estudantes a tese ‘sui generis’ que manda suprimir a
Constituicao e a legalidade, por uns tempos, para depois restabelecer outro tipo de legalidade. O homem ¢ professor de
Direito Constitucional”. O periddico também, de modo forte, questionou as capacidades psicoldgicas do cidaddo.
Correio da Manha, 1° Caderno, 23/10/1955, p.9.

%5 CARVALHO, Claudia Paiva, Presidencialismo e Democracia no Brasil (1946-1956): Sistema de governo, legalidade
e crise politica, Tese (Doutorado) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2019.

306 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.172.

¥ BOJUNGA, Claudio. JK: O artista do impossivel, Rio de Janeiro: Objetiva, 2010, p.388-9, 394-5.
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Procurando puni-lo, Lott deparou-se com certa davida acerca da autoridade competente
para tanto, uma vez que se tratava de oficial cedido a Escola Superior de Guerra, ligada diretamente
a Presidéncia da Republica. Questdo juridica se superpunha a questdo juridica. Interpretando o
Regulamento Disciplinar do Exército, o ministro estava convicto de que tinha poderes para o
disciplinamento do coronel, mas por prudéncia decidiu levar a questdo a Chefia do Executivo. O
presidente Café Filho esquivou-se, até que, no dia 3 de novembro, recolheu-se a hospital em virtude
de suposto mal subito, acelerando a crise politica®®.

No dia seis de novembro, um domingo, publicou-se manifesto de professores de direito a
favor da posse, refutando as teses da maioria absoluta e da pretensa nulidade do pleito por conta dos
votos comunistas. Foi assinado, em ordem alfabética, por grande elenco de juristas: Arnoldo
Medeiros da Fonseca, Edgardo de Castro Rebello, Evaristo de Morais Filho, Hermes Lima, Joaquim
Pimenta, Lineu de Albuquerque Mello, Oscar Penteado Stevenson, San Thiago Dantas, Sobral Pinto
e Victor Nunes Leal. Os signatarios declararam se sentir no dever de se manifestar, uma vez que,
encerrado o pleito e conhecidos seus vencedores, os debates a seu respeito versavam sobre questdes
estritamente juridicas, ndo sobre questoes partidarias ou programaticas — “a luta politica deslocou-se
do terreno que lhe é peculiar™®.

O manifesto proclamava haver duas formas de violar o direito, a primeira delas se
constituindo numa solu¢do de forca. “a segunda, em desmoralizar a lei mediante interpretacdes
arbitrarias, conscientemente enderecadas a legitimar aquilo que ela proibe”. A segunda chegaria a
ser ainda pior, pois a primeira a0 menos mantinha incolume “a esséncia e o prestigio do direito. A
traicdo intelectual do jurista, posta a servico das ambicdes ou dos ressentimentos de chefes ou de
partidos, corrompe a ordem juridica, profana o direito, € ndo raro impede por longo tempo a
restauracdo do seu valor como disciplina da vida social” — argumentagdo essa mais ao gosto das
visdes de mundo de Sobral Pinto.

Combatia-se a tese da maioria absoluta afirmando que a Constitui¢do, caso a consagrasse,
preveria o método pelo qual ela seria alcangada, no caso de insucesso do primeiro pleito. E a
Constitui¢do — ao contrario de sua antecessora de 1891, que expressamente previra a maioria
absoluta e cometera a decisdo em segundo turno ao Congresso Nacional — nada dispunha a respeito.

Além disso, ndo se poderia cogitar da extensdo dos mandatos j4 em andamento, uma vez
que a Constitui¢ao previa todo um sistema de prazos para a eleicdo e para a posse. Visava, pois, a

“acautelar aquilo que o legislador constituinte mais temia, sob a inspiracdo dos sucessos recentes da

% BOJUNGA, JK, cit., p.389-90, 396.
% Correio da Manha, 1° Caderno, 06/11/1955, p.16, 8 ¢ 10.
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historia politica do pais: a protelacdo da sucessao presidencial, ou a descontinuidade na transmissao
do poder, com a subsequente debilitagdo do mecanismo juridico-politico™".

Sustentando argumento talvez desenvolvido por Victor Nunes, o manifesto aduzia que,
caso adotada a maioria absoluta, a multiplicagdo dos quadros partidarios no sistema da
representacdo proporcional levaria a repeti¢do indefinida dos pleitos, até que se pudesse atingir a
maioria qualificada. Assim “tornar-se-ia letra morta o artigo da Constituicdo que fixa um té€rmo
improrrogavel aos mandatos, e a vida institucional do pais desfecharia no caos”. Carregando nas
tintas, a proclamacdo chegou a asseverar que o principio da maioria simples seria “o Unico
compativel com os regimes pluri-partidarios como o que praticamos”.

Finalmente, refor¢ando o argumento principal, recorreu ao ADCT, que continha norma
excepcional para a eleicdo do primeiro vice-presidente da Republica, pelo Congresso, a qual se
daria, em primeiro turno, com maioria absoluta; em segundo, relativa. Essa norma, por ser uma
excecdo, apontava a regra geral da Constitui¢do: elei¢do do presidente da Republica por maioria
simples.

O manifesto também refutava a impugnacao das eleigdes em virtude dos votos dos
comunistas. Afirmava que, no sistema brasileiro, apenas o partido era declarado ilegal, ndo se
criando sang¢des para seus membros. Além disso, nada importavam as caracteristicas pessoais dos
eleitores de um partido democratico regularmente constituido- destinados os seus votos a um
partido conforme a Constitui¢do, sua validade era inquestionavel. Sustentar o oposto seria 0 mesmo
que dizer que “tdda moeda nas maos de um antigo falsario ¢ falsa, por predeterminagdo
subjetiva™"

Nao por menos, ninguém rejeitava o sufragio dos comunistas na politica brasileira. Isso
porque esse voto nao tornava o candidato antidemocratico — o que importava ¢ a finalidade da
escolha, ndo sua procedéncia. Numa redugdo ao absurdo do falso argumento, ele, no extremo,
redundaria em conferir aos comunistas um poder imenso: bastaria sua lideranca declarar apoio a um
candidato para que ele passasse a ser antidemocratico’'.

Vemos aqui um conjunto de juristas — dentre eles os trés futuros ministros do STF expulsos
pelo AI-5 — posicionando-se de forma enfatica quanto ao grande assunto politico-juridico do
momento. A pesquisa ndo conseguiu apurar o que teria feito Leal participar da campanha: se
unicamente o ideal de manuteng¢do da ordem democratica ou se também eventual apoio politico a

JK. De qualquer forma, de um jeito ou de outro, adentrava cada vez mais a politica.

>10'Vé-se, aqui, um eco do ambiente da sucessdo presidencial de 1938.
> Correio da Manhd, 1° Caderno, 06/11/1955, p.16, 8 ¢ 10.
>12 Correio da Manha, 1° Caderno, 06/11/1955, p.16, 8 ¢ 10.
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Por outro lado, talvez cansado de influenciar a politica nacional apenas por meio da agdo
indireta do IDPCP, Themistocles Cavalcanti agia. Consultor-Geral da Republica, exarava parecer
sobre a competéncia para o disciplinamento do Coronel Mamede, sustentando que o militar ndo
poderia ser punido por Lott, por estar cedido a Presidéncia da Republica e a ESG, detendo um
“status especial”. O parecer ia na direcao desejada por Carlos Luz, de quem Cavalcanti reconheceu
ser amigo. Inimigo politico de JK, Carlos Luz se negou a punir o coronel e Lott, assim
desautorizado, pediu demissdo, iniciando-se a sequéncia de eventos que culminaria no contragolpe
de 1955.

Comentando sua participagdo no ocorrido, Themistocles, amigo do udenista Eduardo
Gomes, negou ter atuado politicamente- disse ter feito apenas um parecer técnico. Alegou, também,
que Luz ndo lhe teria pedido nenhuma conclusdo especifica. Negou qualquer participacao nos
eventos daquele més, uma vez que os fatos ja estariam se encaminhando para a consumagao,
quando exarara seu parecer. No seu ponto de vista, tramava-se um golpe para dar posse a JK,
negando ter chegado a seu conhecimento — como chegaria, se existisse — tentativa de ruptura por
parte de outros atores politicos’".

Os acontecimentos rapidamente se precipitaram com o Caso Mamede. Lott foi demitido,
langando depois o contragolpe. Nereu Ramos assumiu a Presidéncia da Republica. Carlos Luz foi
afastado pelo Congresso. Café Filho, declarando-se melhor de satide, teve o mesmo destino. Nereu
Ramos transmitiu o cargo a JK, sendo Lott a garantia militar do novo governo, que enfim

comecava’',

13 MESURINI, O Estado Interventor no Brasil e seus Reflexos no Direito Publico (1930-1964), cit., p.45-7, 315-6.
>4 O conturbado periodo € as respectivas discussdes juridicas, bem como algumas de suas raizes durante a Presidéncia
Vargas, sao tratados em detalhes em CARVALHO, Presidencialismo e Democracia no Brasil (1946-1956), cit.
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Capitulo 6 — Victor Nunes Leal nos Anos JK

6.1 Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal

Que Victor Nunes Leal foi Procurador-Geral do MPDF ¢ algo que costuma ser destacado

nas notas biograficas a seu respeito’"

. O que ndo se destaca ¢ que, antes, fora cogitado para ser
outro Procurador-Geral: o da Republica. Fontes da época revelam que, ja no inicio do governo JK,
seu nome competia pela nomeag¢do com os de Francisco Brochado da Rocha, apoiado por Nereu
Ramos, Dario Cardoso ¢ Ivo de Aquino, apoiados por Amaral Peixoto. O Correio da Manhda nao
associou Victor Nunes a nenhum apoiador, sendo ele qualificado como “jovem professor de Direito
na capital federal e autor de varias monografias sobre Direito Administrativo e Constitucional”. Se
num momento disse que “Ha uma tendéncia para a [sua] nomeacdo”, poucos dias depois informou
que seu nome “parece, a esta altura, inteiramente fora de cogitagdes™'.

E possivel que Leal tenha disputado a nomeagdo com o apoio de Sobral Pinto.
Considerando-se que Baptista Martins era mais proximo dos elementos udenistas mineiros’",
cremos improvavel que um nome apoiado isoladamente por ele fosse competitivo. De qualquer
forma, ao fim, Leal foi ndo para a chefia do Ministério Publico da Unido, mas sim para a do 6rgao
homologo no Distrito Federal- talvez como prémio de consolagdo a ele e, sobretudo, a Sobral Pinto.

Tomou posse no Palacio da Justica em 01/03/1956, evento que ganhou destaque por conta
de discurso do juiz da 1* Vara de Fazenda®™® José Aguiar Dias. Dias exaltou o movimento pro-
legalidade de 1955 e denunciou o arrebatamento de presos da investigagdo do atentado da Rua dos
Toneleros por agentes de “uma estranha republica insular”, sem que os membros do MP atuantes no
caso tomassem providéncias; pelo contrario, comparecendo “até a ilha guanabarina” e
permanecendo impassiveis®"’.

O jornal relatou que o antigo Procurador-Geral e alguns promotores sairam do recinto ao

longo do discurso. Victor Nunes, procurando serenar os animos, ofereceu a palavra a quem

quisesse, ocasido em que o promotor Lucio Marques Souza afirmou que “as palavras do sr. Aguiar

>3 Por todos, LAGO, Laurenio, Supremo Tribunal de Justica e Supremo Tribunal Federal: dados biograficos 1828-
2001, 3. ed. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2001, p. 367-370.

16 Correio da Manhd, 1° Caderno, 05/02/1956, p.18 (“Luta nos bastidores™); Correio da Manhd, 1° Caderno,
08/02/1956, p.14 (“A politica e a Procuradoria-Geral da Republica™)

ST KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.2, cit., p.175-6.

% Destaque-se que, se a judicatura numa vara da Fazenda local hoje ¢ prestigiosa por conta da matéria envolvida,
aquela época o era ainda mais. Por conta da extin¢do da Justica Federal de primeiro grau, coube a esses magistrados
locais julgar, em primeira insténcia, as causas de interesse da Unido. E, em se tratando da sede do poder federal e de
suas autarquias, estavam sujeitas a jurisdi¢do da vara parte das principais causas dessa espécie.

Y Correio da Manhd, 1° Caderno, 02/03/1956, p.2, 10.
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Dias expressavam apenas uma opinido pessoal e que estavam animadas de intengdo politica”. Ao
fim, diplomaticamente tomou a palavra Leal, que, na avaliagdo do jornalista presente, “desfez os
ultimos resquicios da sensac¢do de constrangimento que pairavam no ar’>%.

As fontes mostram um Victor Nunes que, nessa fase da vida, passava a se envolver mais e
mais em eventos sociais de porte. Aqui e ali, figurava como participante ou organizador de jantares
em homenagem a autoridades judiciarias, evidenciando seu sélido circulo de relagdes. Assim, fez
parte de numerosa comissdo organizadora — em meio a advogados, politicos € magistrados — em
homenagem a Ary Franco, em virtude de sua nomeacdo ao STF; participou das numerosas adesdes
ao banquete em comemoragdo aos 50 anos de Augusto Frederico Schmidt, importante figura de
bastidor no Governo JK; foi um dos organizadores de almoco em homenagem ao Desembargador
Aloysio Maria Teixeira, dentre os Ministros Orozimbo Nonato e Afranio Costa, Desembargador
Martinho Garcez Neto ¢ os “Drs.” Sobral Pinto e Antonio Gongalves de Oliveira, entre outros;
tomou parte na comissdo organizadora de banquete em homenagem ao aniversario e a elei¢ao, para
Corregedor de Justica, do Desembargador Frederico Sussekind.”'

Dentre as medidas que Leal tomava, figuravam esfor¢os de reorganizacao do MPDF, por
vezes nao sem resisténcias. Afastou curadores de suas atividades usuais e designou-os para outras. A
titulo experimental, determinou que se oficiasse perante Camaras do Tribunal de Justica e se
organizasse “uma coletanea de legislagdo, Jurisprudéncia e doutrina em assunto da competéncia e
de interesse do Ministério Publico”, nos termos usados pela fonte jornalistica. Um deles enviou
peticdo a Leal considerando ilegal ato que o dispensara de suas fungdes anteriores, ocasido em que,
em despacho, Leal afirmou que “ndo havia a deferir, porque nada fora requerido”. J& um curador
teve pedido de reconsideracdo negado, ressaltando Victor Nunes que “o trabalho impugnado pode
vir a honrar o seu autor, se 0 executar com proficiéncia”, além de fazer votos de que “venha a
realizar obra doutrindria meritoria, que recomende o seu autor ¢ o Ministério Publico do Distrito
Federal. Voltara, em seguida, ao exercicio de sua Curadoria™*.

Ainda no afa de reformular praticas do sistema de justica, Leal baixou portaria
recomendando aos delegados e a secretaria que “nao facultem o exame dos pareceres emitidos nos
processos, nem déem a conhecer as suas conclusoes, antes de serem €les anexados aos respectivos
autos”. Quando o Ministro da Justica Nereu Ramos lhe recomendou a adogdo de providéncias
contra a emissdo de cheques sem fundo, Victor Nunes tomou uma série de medidas. Articulou-se

com o chefe de policia alterando rotinas administrativas e indicou promotor publico que

20 Correio da Manha, 1° Caderno, 02/03/1956, p.2, 10.

2! Correio da Manhd, 1° Caderno, 10/04/1956, p.15; Correio da Manhd, 1° Caderno, 18/04/1956, p.2; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 10/06/1956, p.17; A Noite, 2° Caderno, 10/08/1956, p.3.

322 Correio da Manhd, 1° Caderno, 08/04/1956, p.3.
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coordenasse as atividades e servisse de elemento de ligagdo com o gabinete de policia, a
corregedoria do Departamento Federal de Seguranga Publica, os distritos policiais, o juizo dos
Registros Publicos, a SUMOC e outras autoridades. O Procurador-Geral deu conhecimento das
medidas tomadas e de scus resultados a Nereu Ramos. Além disso, sua acao levou a adocao de
outras providéncias por parte do Desembargador-Corregedor e da Vara de Registros Publicos®>.

Victor Nunes também teve que lidar com questdes oriundas do avango tecnologico. Ante
ao grande numero de acidentes de transito, o Chefe de Policia, General Augusto Maggessi Pereira,
envidou esforgos para sua repressao especializada. Baixou, assim, portaria que determinava a prisao
e 0 processo de motoristas temerarios®*, com base no art. 34 da Lei de Contravengdes Penais®> — o
qual, na avaliagdo de um promotor de justica, seria “letra morta”. Articulou-se com diversas
autoridades, dentre elas Leal. O Procurador-Geral de Justi¢ca declarou que o MP mesmo estudava a
questdo de repressao mais severa dessas condutas, de sorte que a iniciativa da policia trazia a
oportunidade para as instituicdes colaborarem no assunto. Parte dos envolvidos cogitou a
especializacdo da Justica, com a criacdo de varas especificas para contravengdes de transito e outras
ilicitudes de menor ambito, por vezes denominadas “Tribunais de Policia”, as quais unificariam os
processos que entdo aconteceriam duas vezes, uma na policia e outra no Judiciario. Victor Nunes
abonou a ideia geral, chegando ao ponto de remeter oficio ao Tenente-Coronel Geraldo de Menezes
Cortes, ex-Chefe de Policia que organizara anteprojeto de lei a respeito — fato que chegou ao
conhecimento do jurista mineiro em virtude de o irmao do militar ser membro do MP —, instituindo
nas capitais e nas grandes cidades o “juizado de instru¢do criminal e de pequenas infra¢des”.
Solicitou, dessa forma, a remessa de uma copia, mas ndo logramos apurar que resposta teve a
comunicag¢do. Depois, ja na Casa Civil, Victor Nunes passou a compor o Grupo de Colaboradores
de Transito, criado pelo Diretor do Servigo de Transito, composto por diferentes autoridades, tendo
por objetivo “assegurar ao poder publico a cooperagdo de pessoas de boa vontade na solucido de
problemas do trafego principalmente no que tange a seguranga™ >,

Vemos, aqui, Leal lidando mais uma vez com transito e Judicidrio — chamando atengdo o
impacto, neste € na estrutura estatal, das tecnologias e da urbanizagdo. As novas contravengdes de
transito demandavam, por seu volume nas grandes cidades, tratamento especializado, sob pena de

inexequibilidade da lei. Nao bastava expedir ato administrativo interpretando a Lei de

33 Correio da Manhd, 1° Caderno, 13/07/1956, p.5; Correio da Manhd, 1° Caderno, 24/06/1956, p.3.

% Condutas visadas: “motoristas que avangarem sinal, trafegarem em contramdo de direcdo, ou com excesso de
velocidade, e passarem entre meio-fio e bondes parados em pontos destinados as descidas ¢ tomadas dos elétricos pelos
passageiros”. Correio da Manha, 1° Caderno, 03/08/1956, p.5.

32 “Art. 34. Dirigir veiculos na via ptblica, ou embarcagdes em dguas ptblicas, pondo em perigo a seguranca alheia:
Pena — prisdo simples, de quinze dias a trés meses, ou multa, de trezentos mil réis a dois contos de réis”.

3% Correio da Manhd, 1° Caderno, 03/08/1956, p.5; A Noite, 1° Caderno, 03/08/1956, p.8; Correio da Manhd, 1°
Caderno, 14/08/1956, p.5; A Noite, 2° Caderno, 06/12/1956, p.9; Correio da Manha, 1° Caderno, 28/12/1956, p.5.
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Contravengoes para reforca-la: tinha-se de pensar até na reconfiguracio do Judiciario. Este, adstrito
a modelos tradicionais, ndo dava conta do volume crescente de feitos. Importante ressaltar aqui que
a solucdo ndo era buscada em juizes de paz ou municipais, de investidura temporaria, cujo regime
poderia ter variagdes estado a estado. Pelo contrario, almejava-se criar vara especializada, sob a
conducdo de juiz de direito — a maquina estatal se sofisticava e complexificava, com agentes

profissionais, para tentar dar conta de transformacdes da sociedade.

A época da investidura de Leal, tramitava no Congresso Nacional projeto de lei que
reorganizava o0 MPDF, estabelecendo o “Codigo do Ministério Publico do Distrito Federal”*?’. O
Procurador-Geral ofereceu suas sugestdes ao Senado, sendo ouvido pela Casa em audiéncia na
Comissao de Constituicdo e Justica — afirmando que membros do MP com opinides divergentes
conservavam sua liberdade para externd-las. Ndo importam a este trabalho tanto suas ideias
especificas para o dia a dia da instituicdo de entdo, mas suas concepgdes gerais acerca da burocracia
estatal.

Victor Nunes afirmou que o MP era parte da Administracao, ndo obstante a independéncia
de seus membros, “resultado de uma longa e feliz evolugdo, que ninguém deixara de louvar” —
evolucdo, essa, que ele ja estudara em detalhes para redigir Coronelismo, Enxada e Voto. Assim, era
importante que sua estrutura constituisse um todo harmonioso que facilitasse o trabalho em equipe,
a eficiéncia, a integracdo e também a fiscalizagdo, pela chefia, do cumprimento dos deveres legais
por parte dos demais integrantes. Era importante que o Procurador-Chefe pudesse nomear, para
posicdes que lhe fossem diretamente subordinadas, membros da instituigdo que fossem
colaboradores de confianca. Assim, por meio da nomeagdo desse “estado-maior”, seria possivel
imprimir uma orientacdo administrativa a sua gestao — Leal, alids, declarou que, em virtude de sua
chefia, tinha o “sentimento” de que era “o maior responsavel pela eficiéncia da institui¢io™ .
Victor Nunes, naturalmente, ndo via a instituicdo como algo que pertencesse a quem a

estivesse contingentemente dirigindo. Por diferentes vezes, sugeriu que o projeto de Codigo, além

>27 Se hoje 0 MP do DF ¢ regulado em conjunto com os demais ramos do MP da Unifo, o historico da institui¢do viu
variagdes. O Decreto-Lei n® 8.527/1945 o regulava junto a toda a organizagdo judiciaria do DF, enquanto o projeto de
lei discutido por Leal buscava alterar o quadro, criando lei especifica para a institui¢do. Essa variagdo na forma da lei
reguladora de uma institui¢do costuma revelar mudangas nas percepgdes dos atores politico-juridicos de determinada
época a seu respeito. Se antes ela era visto como mais uma parte do mecanismo judicidrio da capital da Republica,
depois ela passou a ser vista como uma institui¢do mais isolada. Hoje, com a Constitui¢cdo de 1988 e seu reforgo da
autonomia institucional do MP como um todo, ele ¢ regulado conjuntamente com o MP da Unido.

3 LEAL, Victor Nunes, Sugestées do Procurador Geral sébre o Projeto de Cédigo do Ministério Publico do Distrito
Federal, Arquivos do Ministério da Justiga ¢ Negodcios Interiores, Rio de Janeiro, ano XIV, n° 58, p.239-251, jun. 1956.
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de o fazer expressamente quanto a leis, também previsse a necessidade de observancia aos
regulamentos. Mais uma vez indicava o papel relevante que atribuia aos atos do Executivo.

Parecia-lhe essencial que o Executivo ndo viesse “a ficar indevidamente cerceado na
organizacao dos respectivos servigos”. Uma instituicdo deveria contar com certa flexibilidade no
exercicio de suas tarefas, inclusive a necessaria em virtude das repercussdes da ampliacdo da
intervengdo estatal. Por essa razdo, o Procurador-Chefe sugeriu certas alteragdes no organograma, a
fim de garantir certa maleabilidade no fluxo de tarefas, calibrando o pessoal disponivel em
proporcao ao crescente servigco forense — cujas causas ou “fatores preponderantes” seriam, a seu ver,
“o notorio crescimento demografico desta Capital e a intervengdo cada vez mais funda e extensa do
poder publico nas atividades sociais e econdmicas™*.

Quando analisava a institui¢ao, Leal percebia suas contingéncias histéricas, bem como
seus eventuais aspectos obsoletos, herancas que ndo mais se justificavam nos novos tempos. Assim,
sugeria a revisdo do modelo de curadorias especializadas, dado que entdo elas se tratariam “ndo de
uma realidade viva, mas de uma remanescéncia [...] hd muito tempo ja vém morrendo aos poucos”.
Certamente considerando também o contexto historico geral das instituigdes brasileiras™, sugeriu
vedacao da atividade politico-partidaria a membros do MP em exercicio. Alvitrou, ainda, “para
evitar qualquer equivoco nas relacdes do M.P. com o Tribunal de Justi¢ga”, a proibi¢do de o
Procurador-Geral ser indicado ou nomeado Desembargador durante sua investidura ou dois anos
apos™'.

O Procurador-Geral entendia que instituigdes deveriam nao sO atuar na rotina
administrativa, mas também focar questdes estratégicas e fomentar a pesquisa de temas que lhe
fossem correlatos. Assim, encarregou das questdes “culturais”- i. e., das atividades de pesquisa e de
formagdo™- um dos quatro subprocuradores que nomeara como subordinados diretos. Em outro

flanco, defendeu a criagdo de fungdes de apoio aos membros do MP, a fim de possibilitar que estes

3 LEAL, Sugestoes do Procurador Geral sébre o Projeto de Cédigo do Ministério Publico do Distrito Federal, cit.,
p.249, 243.

30 Ao abordar a “Organizag¢do Judiciaria no Regime de 18917, o historiador do direito asseverara, em nota remetendo a
obra de Bilac Pinto: “Quanto ao Ministério Pablico local, eram seus membros, em regra, de livre nomeagéo ¢ demisséo,
utilizando-se, assim, os promotores e seus adjuntos, habitualmente, como instrumentos de acdo partidaria”. LEAL,
Coronelismo, Enxada e Voto, cit., p.193.

3V LEAL, Sugestoes do Procurador Geral sébre o Projeto de Cédigo do Ministério Publico do Distrito Federal, cit.,,
p.247, 249.

32 “A outro dos Subprocuradores foi confiado o setor cultural, ou seja, a supervisdo da formagdo profissional dos
estagiarios, a organizacdo ¢ direcdo dos cursos especiais e de aperfeicoamento destinados aos estagiarios e aos membros
do Ministério Publico, bem como das reunides de debates de problemas cientificos, € o planejamento e direcdo das
publicagdes que temos o dever de editar (ou promover) para suprir uma sensivel deficiéncia da nossa institui¢ao”.
Evidenciando a importancia que Victor Nunes conferia a esse tipo de atividade, os demais Subprocuradores tiveram por
atribuig¢@o tratar de areas centrais a institui¢do: da coordenacdo dos processos civeis, da coordenacdo dos processos
criminais e “dos problemas do pessoal, isto ¢, da eficiéncia e da disciplina — no alto sentido — [...] e do contrdle das
substitui¢des periddicas”. LEAL, Sugestées do Procurador Geral sobre o Projeto de Codigo do Ministério Publico do
Distrito Federal, cit., p.242.
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se dedicassem a pesquisas juridicas aprofundadas, em vez de serem sufocados “com a massa de
servico de rotina”. Por fim, por representarem medidas de maior alcance, sugeriu que a futura lei
previsse providéncias “destinadas a melhorar o rendimento da instituicdo — cursos, documentacdo
juridica, mecanizagdo do servigo, etc”>>,

Victor Nunes Leal, em suma, entendia que uma estrutura administrativa, ndo obstante a
massa de atribui¢des do dia a dia, deveria ser coordenada, eficiente e disciplinada. Deveria possuir
visdo do todo, estudando aprofundadamente as questoes de mais relevo, bem como deveria ter um
braco destinado ao fomento de diferentes tipos de pesquisa e estudo. Deveria, também, se adaptar
aos tempos, mostrando flexibilidade e conseguindo se desfazer de resquicios do passado, a medida
que as circunstancias demandassem.

O jurista reforcou a urgéncia na aprovagao do projeto, a fim de que o MP melhor
cumprisse suas fungdes, bem como, apos pedido do relator da matéria, comprometeu-se a lhe enviar

relatorio sobre o assunto™*

. Como o projeto ja fora aprovado na Camara dos Deputados, sua
tramitagdo ja se encontrava razoavelmente adiantada, de sorte que era factivel sua rapida aprovagao.
A pesquisa, contudo, revela que os fatos nao se desdobraram como desejado por Leal, pois o
processo legislativo so se encerrou dois anos depois, com a criacdo da Lei n°® 3.434/1958 — a qual de
forma geral ndo observava as sugestdes realizadas pelo jurista mineiro. Esse largo lapso temporal
até a aprovacdo do projeto acabava ressoando, nesse caso concreto, a frustracdo do jurista mineiro
com a morosidade do processo legislativo®*’.

Victor Nunes ainda conseguia algum tempo para se dedicar a atividades académicas e
universitarias. Integrou o concurso de livre-docéncia em Sociologia de Evaristo de Moraes Filho,
compondo banca com Hermes Lima, Ney Cidade Palmeiro, Josué de Castro e Djacir Menezes.
Demonstrando envolvimento com questdes estudantis, presidiu assembleia geral dos estagiarios da
Justica do DF. Participou da mesa que empossou Oscar Tendrio na Academia Carioca de Letras —
décadas depois, Leal seria membro da instituicdo congénere de Minas Gerais. Convidou membros
do MP, advogados ¢ estagiarios para conferéncia -em “Curso de Altos Estudos” da FGV- proferida
pelo Ministro da Satide Mauricio de Medeiros™.

A imprensa da época deu conta de sua atuacdo em alguns casos criminais. Reprimindo

crimes contra a Administragdo Publica, determinou que promotor de justica pedisse reconsideragdo

33 LEAL, Sugestoes do Procurador Geral sébre o Projeto de Cédigo do Ministério Publico do Distrito Federal, cit., p.
242,244, 249.

34 Correio da Manhd, 1° Caderno, 27/06/1956, p.3.

35 B, como Victor Nunes ja era entdo Chefe da Casa Civil, é possivel que ele tenha agilizado a aprovagdo do projeto,
sem o que talvez a lei tardaria mais ainda a ser criada.

36 4 Noite, 1° Caderno, 18/06/1956, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno, 16/03/1956, p.10; Correio da Manhd, 1°
Caderno, 01/06/1956, p.8; A Noite, 1° Caderno, 02/08/1956, p.6.
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a magistrado que concedera liberdade provisoria a acusado de suborno para entrega, em hospital, de
géneros alimenticios de qualidade inferior. Victor Nunes também interp0s recurso extraordinario em
processo de habeas corpus relacionado a acusagdo de mé gestdo do Banco do Brasil, feita tanto
contra antigos dirigentes da instituicdo (Ricardo Jafet, José¢ Stefano e José Loureiro da Silva) quanto
contra Samuel Wainer, Baby Bocayuva e Gladstone Jafet. Assistiu — junto a grande niimero de
profissionais do foro — ao juri de Gregoério Fortunato, por conta do assassinato do Major Vaz no
atentado contra Lacerda. Por fim, em outro caso de grande relevéncia politica, optou, ante a inércia
do promotor responsavel, por recorrer contra a impronuncia dos diretores do “Clube da Lanterna”,
acusados por suas pregagdes golpistas™’.

A Victor Nunes cabia tomar providéncias penais, quando autoridades publicas se criam
vitimas de crimes previstos na Lei de Imprensa. Isso aconteceu com Lott, Ministro da Guerra, em
virtude de artigo de Jodo Duarte Filho na Tribuna da Imprensa. Providéncias semelhantes também
foram pedidas pelo juiz da Segunda Vara da Fazenda Publica, Elmano Cruz, em relacdo a “alguns
orgdos da imprensa” da capital™®,

O periodo a frente da Procuradoria-Geral de Justica do DF demonstra um Victor Nunes
Leal dindmico, engajado e reformador, que procurava sobretudo institucionalidade, eficiéncia e
cumprimento da legislacdo — sem ver esta como algo que deveria bloquear as transformagdes do
Estado e da sociedade. Revela um agente publico que se sentia diretamente responsavel pelos
resultados da instituicdo que comandava, fazendo o que estivesse ao seu alcance para que ela tivesse
éxito no desempenho de suas tarefas. Evidencia um profissional que nao se descurava da visao do
todo nem da pesquisa aprofundada dos problemas que envolviam o pais, fomentando seus estudos,
dentro do escopo da organizagao.

Depois de ndo muito tempo, Leal passou a ser cogitado para assumir a Casa Civil. O entao
titular, Alvaro Lins, estava prestes a ser nomeado embaixador em Portugal, de modo que a posi¢éo
ficaria vaga. Disputavam-na Victor Nunes, Tancredo Neves, Lucas Lopes, Eurico Sales e Coaraci
Nunes, apoiando Alvaro Lins o Procurador-Geral de Justica do DE. Tancredo parecia o provavel
vencedor num primeiro momento, eis que JK teria anunciado sua nomeagao — para jubilo da “Ala
Moga” do PSD. Todavia, por pressao “do chamado dispositivo Nereu-Lott”, surpreendentemente

Victor Nunes terminou nomeado™.

3T A Noite, 1° Caderno, 03/07/1956, p.8; Correio da Manhd, 1° Caderno, 26/06/1956, p.5; A Noite, 1° Caderno,
12/10/1956, p.2; A Noite, 1° Caderno, 29/03/1956, p.8; Correio da Manha, 1° Caderno, 25/03/1956, p.9.

3% Correio da Manhd, 1° Caderno, 11/05/1956, p.5; A Noite, 1° Caderno, 03/04/1956, p.5.

> Correio da Manhd, 1° Caderno, 30/06/1956, p.14; Correio da Manhd, 1° Caderno, 15/07/1956, p.16; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 16/08/1956, p.14; Correio Paulistano, 1° Caderno, 09/10/1956, p.3; Correio Paulistano, 1°
Caderno, 04/11/1956, p.5.
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Essa reviravolta, em geral ndo destacada pela literatura a respeito do periodo — que, como
veremos, trata brevemente das proximidades politicas de Leal na Casa Civil>* —, traz novas luzes
sobre as relacdes politicas do jurista. Relagdes que, em ultima instancia, ajudam a explicar mesmo
sua posterior nomeacao ao STF.

Sinal da ascensdo de Leal era, também, a infelicidade de receber a aten¢@o dos inimigos do
governo. Veremos agora a campanha de Lacerda contra Victor Nunes, iniciada durante sua

investidura no MP e com claras repercussoes durante seu periodo a frente da Casa Civil.

M BOJUNGA, JK, cit.; HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit.

211



6.2 Carlos Lacerda contra Victor Nunes Leal

E mal pesquisado, entre nos, o histérico de entreveros de Victor Nunes com Carlos
Lacerda. Logramos apenas localizar breve referéncia a isso em Claudio Bojunga, que relata — de
forma algo aberta e sem destacar a fonte primaria — que o jornalista teria acusado o jurista de

“arquitetar uma trama para esmagar a inviolabilidade de mandatos parlamentares”>*!

, o contexto
do caso do telegrama™®,

Os conflitos ocorreram tanto durante o periodo de Leal no MP quanto na Casa Civil e
tinham sua raiz mais profunda, aparentemente, na entrada do jurista na Liga de Defesa da
Legalidade. As fontes que localizamos a respeito tendem a ter alto grau de parcialidade: sdo,
sobretudo, publicacdes no jornal lacerdista Tribuna da Imprensa. Tomando os cuidados cabiveis,
tentaremos aqui, no entanto, mergulhar nesse material.

O grau de confiabilidade das fontes ndo era aumentado, aqui, pelo tom de combate do
jornal, veiculo da agressiva retorica lacerdista. O proprio periddico descia o nivel do debate, a ponto
de envolver a familia de Leal. Enquanto o tedérico mineiro e o jornalista esgrimiam, publicou-se
uma nota afirmando que os parentes do primeiro seriam “udenistas e antijuscelinistas”, bem como
que, “em conselho de familia, na cidade mineira de Resplendor”*®, teriam chegado a conclusédo de
que “O Vitor ficou louco™*. Em outro momento, adentrando de vez uma realidade paralela,
asseverou que o governo JK teria pronta “nova Constituicdo a ser promulgada em substituicao a
atual”, de autoria “atribuida ao sr. Vitor Nunes Leal [...] e ao sr. Santiago Dantas”. Quando a fonte
pesquisada é assim sinuosa, cuidados extras devem ser tomados®®.

Assim, priorizaremos aqui as publicagdes do periddico que tenham sido assinadas,
sobretudo pelos dois protagonistas. Utilizaremos, também, em regra, aquelas cujo contetdo tenha
alguma confirmagao em outras fontes- ou que pareca minimamente plausivel no contexto da época.
De todo modo, fontes parciais ndo deixam de ser fontes- nem que sirvam, apenas, para indicar o
grau de parcialidade e de violéncia da contenda.

Victor Nunes parece ter passado a ser objeto de especial atengdo por parte de Lacerda e da
Tribuna da Imprensa por conta de sua participagdo na Liga de Defesa da Legalidade. Embora o
movimento ndo tenha sido por si s6 decisivo, prestou contribuicdo relevante na opinido publica,
fazendo parte do caldo politico que culminou na acdo de Lott, no afastamento de Carlos Luz e na

posse de Nereu Ramos — bem como no quase afundamento do 7amandaré, navio a bordo do qual o

> BOJUNGA, JK, cit., p.580.
542 Sobre o caso, cf. infra.
>3 Tratava-se de municipio para qual parte de sua familia se mudara.
* Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 24/10/1956, p.4
¥ Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 24/10/1956, p.4; Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 04/07/1957, p.3.
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jornalista e outros golpistas civis e militares foram buscar refiigio. Nos anos seguintes, os atores
ligados a novembro de 1955 seriam acompanhados de perto pela Tribuna da Imprensa.

O jornal informou que JK planejava “convidar um dos membros da Liga da Legalidade,
provavelmente o sr. Victor Nunes Leal, para Procurador Geral do Distrito”*. Atribuindo a
nomeagdo de Leal a participagdo naquele grupo politico, passou a lhe devotar uma cobertura
jornalistica que ndo se pode classificar de generosa.

O primeiro grande atrito se deu por conta da dentincia do “Clube da Lanterna” -
organizacao com que Lacerda tinha notdrias conexdes- em virtude de sua campanha contra a posse
de JK. O juiz do caso ndo recebeu a denuncia, dizendo lhe faltar justa causa; em resposta, como o
promotor ndo recorresse, Victor Nunes o fez e determinou que outro membro do MP apresentasse as
razoes. O Tribuna da Imprensa criticou a medida, afirmando que o jurista sequer lera o despacho
judicial, e asseverou que “a coisa se resume em pura e simples vocagio de servilismo™*.

Leal ndo se fez de rogado e, invocando a Lei de Imprensa, requereu direito de resposta — ao
qual o jornal disse aceder por conta de sua praxe, uma vez que entendia que a lei ndo se aplicaria ao
caso.

O Procurador-Geral respondeu que ndo precisava discutir o que o magistrado pensava a
respeito do caso: o recurso seria simples ato de ndo conformidade; “se fosse verdadeira a sua
suspeita [de que a decisdo nao fora lida], bastar-me-ia, para interpor o recurso, que eu conhecesse a
conclusao do despacho (que foi, de resto, ao tempo, com fidelidade insuspeita, divulgado pela
TRIBUNA DA IMPRENSA)”. De qualquer forma, “conhecia eu, como tdda gente, a campanha
subversiva que procedeu ao langamento do manifesto do Clube da Lanterna, que instrui o processo.
[...] O apélo do Clube, em conformidade com a pregagdo anterior € com 0s atos que se seguiram a
divulgacdo do manifesto, era Obviamente a resisténcia pela forga”. Ao agir, recorrendo e designando
novo promotor para o caso — o mesmo que formulara a dentncia —, Victor Nunes afirmou ter agir

amparado no art. 139, VIII e XIII da Lei de Organizagdo Judiciaria do DF. Concluiu®*®

Quaisquer que sejam as minhas convic¢des pessoais (e estas sdo no sentido
de que o manifesto do Clube da Lanterna era inequivocamente subversivo), limitei-
me, no questionado episodio, a cumprir o dever que a lei me impde. Como a
TRIBUNA DA IMPRENSA confunde pregacao subversiva com legitimo exercicio
de um direito, ndo ¢ de se estranhar que também haja confundido cumprimento do
dever com vocac¢ao de servilismo.

> Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 27/01/1956, p.2.
7 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 19/04/1956, p.4.
8 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 23/04/1956, p.4.
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Ao publicar a resposta acima de Leal, o jornal também afirmou que ela em nada
modificava a opinido do jornal a respeito do ocorrido, bem como que

\

As convicgdes pessoais do sr. Procurador Geral, quanto a ‘pregacao
subversiva’ do Clube da Lanterna ¢ da TRIBUNA DA IMPRENSA nio nos
surpreendem. Pode o sr. Victor Nunes Leal continuar com elas, que, afinal, ja lhe
deram a Procuradoria Geral do Distrito Federal, depois de sua saliente participagao
na pitoresca Liga de Defesa da Legalidade.

Valeu a tatica usada, pelo sr. Leal. Nao deve abandona-la, se corresponde aos
seus interésses € a sua vocagao.

A declaragdo do jornal fez Victor Nunes redigir nova resposta, afirmando que “A
renovacdo da injaria” a justificaria. Ao publicé-la, o periddico pilheriou: “TEMOS um novo e
assiduo colaborador: o sr. Procurador-Geral do Distrito Federal, sr. Vitor Nunes Leal”, cujas
respostas eles publicariam sem que fosse necessario recurso ao Judicidrio, “honrados com a assidua
colaboragio™®.

O jurista, no geral, reafirmou sua posicdo anterior, asseverando “Pratiquei, portanto, um
ato de rotina, na qualidade de Procurador Geral, cargo que ndo pleiteei e que hesitei em aceitar,

porque me obrigava a fechar o escritério de advocacia”. Acrescentou que sua intencao era informar

o publico

Meus esclarecimentos anteriores, que s3o francos e sinceros, foram
enderecados as pessoas de animo isento. E s persuadiriam a dire¢do do jornal, se
me tivesse atacado de boa fé, e ndo como parte interessada, por sua notdria
identificagdo politica com o Clube da Lanterna. Mas o legislador, ao instituir o
direito de resposta, ndo pensou somente nos acusadores de alma pura e coracao
limpo, que a paixdo da verdade engrandece. Também tinha que pensar nos outros.

O diario, ao informar a respeito da publicagdo da segunda resposta de Victor Nunes,
manteve seu estilo irdnico, dizendo que ndo se fazia necessario o jurista recorrer a Lei de Imprensa,
nem ameacar com multas: “Dissemos-lhe que, de acordo com praxe invariavel déste jornal, teria
direito a divulgar suas respostas a criticas que, destas colunas, lhe fizéssemos”. Ao comentar o

conteudo da nova missiva, afirmou

E um homem precavido. Entrou na saudosa Liga de Defesa da Legalidade,
que apoiou o ‘retérno’ do general Lott ao Ministério da Guerra. Saiu procurador-
geral do Distrito Federal. Dissemos-lhe que, de acordo com praxe invariavel déste
jornal, teria direito a divulgar suas respostas a criticas que, destas colunas, lhe

¥ Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 25/04/1956, p.4.
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fizéssemos. Mas, precavido, sempre alega os art.s 17, 21, 22 da Lei 2.083, de 12-
11-53, e, tao precavido em matéria de dinheiro, vem logo nos ameacando com
multas e mais multas que poderiam vir a ser cobradas da TRIBUNA DA
IMPRENSA pela Justica.

[...]

Ja nos damos por satisfeitos em ndo exigir o sr. Procurador, sob ameaca de
multas, e com a citacdo de artigos de lei, que mudemos o nosso conceito de sua
atuacdo no caso do Clube da Lanterna.

Preocupados poderiamos ficar ao saber que o sr. Vitor Nunes Leal teve
prejuizo ao fechar o seu escritorio de advocacia, para aceitar, depois de grande
relutdncia, a Procuradoria-Geral. Até porque supomos que o sr. Leal era melhor
advogado do que Procurador.

Mas, precavido que €, o sr. Leal teve, certamente outras e poderosas razoes
para fazer €sse sacrificio... E, usando o estilo de S.S.% poderiamos dizer, em
réplica: os poderosos do dia, ao pensar nos seus auxiliares, ndo se lembram apenas
dos homens de alma pura e cora¢do limpo, que a paixdo da Justica engrandece.
Também tinham que pensar nos outros...

Victor Nunes retorquiu™

A publicacdo desta carta nao ¢ solicitada com apoio na lei de imprensa, mas
no uso da generosa franquia que a TRIBUNA me concedeu, em térmos amplos, nas
edi¢des de 23 e 25 do corrente. Permita-me, pois, um esclarecimento sdbre a velada
curiosidade do jornal quanto as razdes por que vim parar na Procuradoria Geral do
Distrito. Para quem ¢ advogado militante hd quase 20 anos, sempre no Rio de
Janeiro, servir como Procurador perante o Tribunal de Justica ¢ uma honra tdo alta
que somente pode ser recusada em circunstancias excepcionalissimas.

Ademais, sinceramente convencido de que as nossas instituicdes devem ser
preservadas (talvez esteja neste ponto a nossa maior divergéncia, que explicaria as
demais), aceitei ésse ‘munus’ publico, na esperanca de, servindo a Justica e¢ ao
regime, também servir ao govérno que me distinguia com a investidura.

Se respondo a publicagdes ofensivas & minha pessoa, ndo vai nisso vaidade,
nem desejo de ser impertinente com os jornais que atacam a situagdo. A liberdade
de imprensa ¢ direito consagrado na Constituigdo, que também lhe prescreve os
justos limites, proibindo o anonimato, garantindo a resposta e punindo os
responsaveis pelos abusos (art. 141, paragrafo 5.°). E a lei especial define como
abuso dessa liberdade, entre outros casos, a injuria, a difamagdo e a calinia
veiculadas pela imprensa.

Ainda recentemente, a TRIBUNA regozijava de ver um jornal de
propriedade da Unido baixar o tom dos ataques dirigidos a politicos da oposigao.
Este é o resultado que ardentemente desejo possa ser obtido de tdda a imprensa
desta Capital. Se todas as pessoas, particulares ou ocupantes de cargos publicos,
adquirissem o habito de exercer o sagrado direito de responder e, eventualmente,
promover a agdo penal, tddas as vézes que fOssem injustamente injuriadas,
difamadas ou caluniadas pela imprensa, teriamos alcangado, sob esse aspecto,

3 Tyibuna da Imprensa, 1° Caderno, 28-29/04/1956, p.4.
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invejavel nivel de civilizagdo, atenuando a violentissima tensdo que ultimamente
vem dominando a vida publica brasileira.

Porfiar por que assim seja e trabalhar pela garantia da honra e da reputacao
de cada um, mesmo dos mais humildes, sem excluir os oposicionistas, que nao
dispdem de jornais para retorsdo, e que assim também estardo protegidos contra
excessos da imprensa adversaria.

De nenhuma pessoa da administragdo ouvi a menor insinuacdo de
cerceamento da liberdade de imprensa. Estou convencido do honesto proposito do
governo de respeitar essa garantia constitucional, que ¢ imprescindivel ao bom
funcionamento do regime. Mas a liberdade de imprensa sobrevive somente na
medida em que as vitimas dos seus abusos puderem alimentar, pelo menos, a
esperanca de uma repara¢do judicial. Sob minha modesta chefia, o Ministério
Publico pugnara por €sse ideal, para salvaguarda do regime e tranquilidade de
todos.

Em testemunho das minhas palavras, ndo ignora a TRIBUNA que o primeiro
processo de imprensa, iniciado na minha gestao, foi requisitado, ndo por agente do
poder executivo, mas por eminente Juiz, o ministro Elmano Cruz, e se dirige contra
jornais que apoiam o govérno.

Talvez bastem essas explicagdes para demonstrar que ndo disputo a gloria de
ser assiduo colaborador do seu jornal sendo pela necessidade, no que respeita a
minha pessoa, de prestigiar a liberdade imprensa com a dentincia dos seus abusos.

Dessa vez, ao publicar, o jornal acenou com uma trégua: agradeceu e teceu algumas
considera¢des mais amplas, arrematando que a resposta de Leal “vale pelos nobres propositos que
anuncia”.

O cessar de hostilidades durou meio ano. Nesse interim, Victor Nunes proveu a instauracao
de mais processos criminais — geralmente por requisicdo de autoridades como Lott, mas também,
numa ocasido, motu proprio™'.

A Tribuna da Imprensa retomou o debate primeiro, intentando uma escaramuca, por meio
de trés colunas seguidas de “Jodo Duarte, filho” conclamando Leal a processar membros da Frente
de Novembro. O jurista negou combate, deixando as palavras resvalarem no vazio. Uma semana
depois, Carlos Lacerda retomou a carga pessoalmente: na capa do jornal, exortou Victor Nunes a
explicar seu papel com a Liga da Legalidade e o governo, bem como sua relagdo com o
comunismo™>,

Diretamente desafiado, Leal respondeu. Numa aparente demonstracdo de que ndo havia
alma que Carlos Lacerda ndo tirasse do sério, em tom marcadamente atipico para sua figura de

modos suaves. Principiou a resposta de forma direta: “Carlos Lacerda: Até que enfim, vocé, ator de

! Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 08/05/1956, p.1; Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 11/05/1956, p.2; Tribuna da
Imprensa, 1° Caderno, 19/06/1956, p.1; Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 20/06/1956, p.1; Tribuna da Imprensa, 1°
Caderno, 20/09/1956, p.2.

2 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 15/10/1956, p.3 e duas edigdes seguintes; Tribuna da Imprensa, 1° Caderno,
22/10/1956, p.1.

216



mondlogo, resolve me convocar para um didlogo. Aqui compare¢o, ndo por vocé, em cuja

sinceridade ndo creio, mas em atencdo as pessoas de boa-fé, que pela TRIBUNA diariamente se

iludem com vocé”>%,

Sobre suas ideias politicas, rechacou a acusagdo de que teria se omitido nos ultimos dez
anos, uma vez que em seu mister académico, “atividade publica, e nessa producdo modesta, mas ja
de certo volume, ha farto material, onde vocé podera conhecer o meu pensamento politico”.

Esse trecho tem significado maior do que pode parecer a primeira vista. Revela que Leal
entendia que sua obra académica — Coronelismo, Enxada e Voto, artigos, conferéncias — exprimia
seu pensamento politico, ainda que ele se ativesse, nela, a padrdes de objetividade cientifica. Victor
Nunes via, na produgdo de um académico, o reflexo de suas inclinagdes politicas — o que valeria em
seu caso para toda sua producao, de direito, teoria politica ou histéria do direito.

De qualquer forma, resumiu para a audiéncia sua visdo de mundo:

Mas respondo aos seus leitores, que ndo t€ém, como vocé, a obrigagdo de ler
livros ou artigos de direito publico ou de ciéncia politica. Respondo as pessoas de
bem, que vocé€ engana, fazendo-se passar pelo mais puro, pelo mais sabio, pelo
mais devotado, “duce”, Messias, her6i e martir. A &sses respondo: nao sou
comunista. Nem preciso justificar-me com a conversdo — como vocé, que ja foi
militante do P.C. —, porque nunca fui comunista. Se vivesse na Inglaterra, seria
socialista, no sentido em que ¢ socialista o Labor Party. Este me parece o regime
ideal, desde que haja condi¢des nacionais para sua implanta¢do. Vivendo no Brasil,
pais atrasado, que ndo pdde fazer sua experiéncia capitalista, a exemplo da
Inglaterra ou dos Estados Unidos, ainda temos muito que realizar dentro do sistema
capitalista, que utiliza no mais alto grau a ambi¢do e o interésse a servico do
progresso geral. Mas, a0 mesmo tempo, como o capitalismo ja apresenta, em toda
parte, evidentes sinais de crise, em alguns setores da economia brasileira
(sobretudo naqueles mais ligados a defesa nacional, ou a produgdo de géneros de
primeira necessidade), a intervengcdo do Estado ha de se fazer sentir fundamente,
inclusive pelo monopolio, como o permite a Constitui¢ao, para evitar que o espirito
de lucro, deixado ao seu proprio impulso, desfigure o desenvolvimento nacional, e,
assim, prejudique os interésses fundamentais do triste e abnegado povo brasileiro.
Dentro désse esquema, poderemos atingir tal grau de desenvolvimento que algum
dia talvez seja conveniente para o Brasil a solu¢do socialista, ndo a solugdo
revoluciondria, com um periodo de ditadura — que vocé saber ser a comunista —,
mas a solucdo britanica da conciliagdo de uma nova ordem econémica com o pleno
resguardo das liberdades publicas e do regime democratico, que vocé, Carlos,
antigo batalhador comunista, desesperadamente se empenha em destruir.

Victor Nunes afirmou que ndo exerceu em geral a militancia politica “ndo por falta de
g0sto, mas porque, sendo filho de pais pobres, com dez irmaos, quase todos mais mogos que eu, tive

sempre necessidade de trabalhar de manha a noite”. O tedrico politico reconheceu que também se

3 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 23/10/1956, p.8.
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deixou iludir pela palavra de Lacerda. Disse que estava no apartamento de Café Filho “naquela
tragica madrugada de agdsto”, em companhia de amigos dele e do jornalista, quando este 14 chegou
“subindo a escada nos ombros de dois oficiais da Aerondutica”>*. Afirmou nunca haver negado a
colaboragdo que homens daquele governo pediram, dele s6é descrendo por conta da campanha
golpista, convencendo Leal “de que o Brasil estava em perigo, ameacado por uma ditadura [...] e
que ninguém sabe o que viria fazer, nem quanto tempo haveria de durar, nem quem seria o verdugo
das nossas liberdades”.

Na ocasido, Victor Nunes ofereceu importantes informacgdes acerca de seu circulo intimo e

da visdo pessoal que tinha de Lacerda, se confundindo tudo com a histéria do Brasil:

Mas n@o sou eu quem tem a honra de haver fundado a Lida de Defesa da
Legalidade. Também nao fui em quem levou para ela Evandro Lins e Silva, meu
velho amigo, grande advogado, homem digno (tdo digno que, tendo ajudado vocé a
fugir da policia por ocasido da revolugdo comunista, jamais contou isso de publico,
nem quando vocé€ o insultou na televisdo). Quem me levou para a Liga foi Sobral
Pinto, que a idealizou, sozinho, ¢ que era, afinal, a propria Liga: Sobral Pinto, a
quem estimo, admiro e respeito, a quem respeitarei em tddas as circunstancias da
sua ou da minha vida. Ndo farei jamais como voc€, que o procura enxovalhar por
tabela, apesar de lhe dever cem vézes mais favores do que eu, porque, afinal, o
favor que eu devo a Sobral € o da alegria, do conforto e da honra que a sua amizade
me proporciona. Vocé insinua que desencaminho essa grande figura humana; vocé
insinua isso de ma-fé, Carlos, falseando a si proprio, porque sabe mais do que
ninguém — por havé-lo tentado varias vézes — que esta para nascer o homem capaz
de conduzir Sobral para qualquer atitude que se ndo ajuste ao seu rigoroso senso de
dever civico ¢ de honra pessoal. Ponha a mao na consciéncia antes de,
imprudentemente, escrever uma palavra ou soltar uma insinuagdo contra aquéle
amigo desinteressado, a quem vocé tanto deve e que s6 pode sair engrandecido dos
seus ataques.

Leal arrematou declarando

aceito o desafio. Ndo temo vocé, porque ndo temo ser destruido pela
influéncia que vocé maneja com tanta falta de medida. Até hoje tenho vivido do
meu nome honrado ¢ da minha capacidade profissional. E isso vocé ndo podera
destruir jamais, ainda que o seu poder fosse tdo grande como vocé, na sua
egolatria, supoe que seja.

Em resposta, Carlos Lacerda abordou uma série de pontos de forma sinuosa. De forma
mais relevante, e pertinente a esta pesquisa, cabe destacar que o jornalista concentrou-se nas

supostas ligagcdes de Victor Nunes com o comunismo. Afirmou que as ideias de Leal eram a tese do

34 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 23/10/1956, p.8.
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Partido Comunista, bem como negou a relagdo delas com o Partido Trabalhista, de sorte que o
professor ensinaria errado a seus alunos®>.

Em nova missiva, Victor Nunes refutou as declaragdes de Lacerda, usando como suporte as
ideias de Clement Attlee, ex-Primeiro Ministro e ex-chefe do Partido Trabalhista. Nao haveria,
assim que se confundir entre socialismo e comunismo. A respeito da necessidade de intervengao

estatal e de modelos a serem seguidos, afirmou’®

Como negar, por outro lado, os evidentes sinais de crise do sistema
capitalista, quando ha poderosos partidos socialistas nos principais paises da
Europa, e quando, na Inglaterra, o socialismo disputa o poder aos conservadores
nas urnas mais livres que a historia conhece? Os Estados Unidos constituem,
realmente, sob muitos aspectos, uma eloqiiente exce¢do. Mas é por isso mesmo que
eu entendo que o Brasil ainda pode fazer grandes coisas dentro do sistema
capitalista, antes de pensar em tornar-se socialista. E, se algum dia o fizer, devera
mirar-se no exemplo inglés, porque a liberdade ¢ um valor politico inalienavel.

Victor Nunes arrematou

Vocé diz que ndo vejo certas coisas como vocé, porque minha moral é outra.
Correto, Carlos. Minha moral ¢ outra, e o agradeco ao exemplo de meus pais e aos
conselhos dos amigos, porque felizmente sempre os tive, entre os mais dignos, € 0s
conservo, mesmo quando divergimos. Nao os troco, todos os dias, como vocé.

Esse debate terminou ai. Se o Tribuna da Imprensa frequentemente explorava a
oportunidade de criticar de Leal ao longo de suas edigdes, o tom mais uma vez aumentou quando da
tentativa de processo contra Carlos Lacerda, por supostamente ter revelado o codigo secreto do

servico diplomatico brasileiro, ao ler no Congresso telegrama deste tltimo**’

. O periodico rufava os
tambores de guerra e frequentemente abordava o assunto, criticando quem indicava serem os
maiores apoiadores da iniciativa governamental: Nereu Ramos e Victor Nunes, que ja era o chefe da
Casa Civil. Noticiava que elementos do governo percebiam a situagdo politica dificil em que
haviam se envolvido ao tentar processar Lacerda e que a aventura estava fadada ao fracasso — o que
a votacao final, por sua diferenca apertada, acabou negando.

Essa derrota do governo teve repercussdes graves, inclusive para Victor Nunes: pediu

demissdo a JK em 1957.

3 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 24/10/1956, p.4.
36 Tribuna da Imprensa, 1° Caderno, 27-28/10/1956, p.4.
»TBOJUNGA, JK, cit., p.580.
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6.3 Chefe da Casa Civil

6.3.1 Contexto

Victor Nunes foi nomeado para a Casa Civil, cargo de grande destaque no governo. A fim

de compreendermos sua atua¢ao, vamos abordar o contexto dela.

6.3.1.1 Tentativa de renovacio na politica: a Ala Moca e seus congéneres

A nomeagao de Leal ocorreu, por conta de pressdes atribuidas a Lott € a Nereu Ramos, as
custas de Tancredo Neves e da Ala Moga. Mas isso ndo significa que Victor Nunes nao
desenvolvesse proximidade com esse grupo politico.

A Ala Moga foi um grupo de politicos do PSD engajados em profundas transformagdes na
politica brasileira, com o intuito de modernizar o Pais e romper com praticas tradicionais. Como seu
nome indica, caracterizou-se pela juventude de seus membros, cuja faixa etaria contrastava com a
das principais liderangas da agremiacdo. Podem-se perceber circulos semelhantes em outros
partidos do periodo, como o Grupo Compacto do PTB e a Bossa Nova da UDN — defendendo esta

até mesmo a reforma agraria®®

. Essas renovagdes partidarias eram fruto, também, das mudangas no
pais, que se urbanizava velozmente. Membros desses agrupamentos por vezes compunham também
a Frente Parlamentar Nacionalista, grupo interpartidario de legisladores favoraveis a intervencao
estatal nacionalizadora — com origem em iniciativa da propria Ala Moga fez-se, por exemplo, a CPI
sobre a energia atdmica®>.

Por um lado, Lucia Hippolito ja destacou o carater geracional da Ala Moca e de seus
congéneres, bem como seu rompimento com a dicotomia “getulismo-antigetulismo”. Por outro,
Maria Victoria Benevides relatou ter a Bossa Nova sido considerada pelos estudiosos “como um
exemplo tipico da ambigiiidade nas composi¢des partidarias, quando os critérios de politicas

regionais prevalecem sobre o que seria o programa ou a ‘ideologia’ do partido™®.

>%8 “Reafirmando sua posi¢do de grupo renovador, a Ala Moga assume a lideranga, dentro do PSD, na defesa de posigdes
nacionalistas, como a intocabilidade da Petrobras, o reordenamento da remessa de lucros, o disciplinamento da entrada
de capitais estrangeiros ¢ a formula¢do de uma politica nacional de energia nuclear.

Seus membros entram em contato com grupos similares que se formam nos demais partidos, como a Bossa Nova da
UDN ¢ o Grupo Compacto do PTB, constituindo uma espécie de ‘frente geracional’ de renovagdo dos partidos politicos,
discutindo temas até entdo considerados delicados tanto para a UDN quanto para o PSD mais tradicional: reforma
administrativa, voto do analfabeto, reforma agraria”. HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.193.

9 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.192, 195.

30 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.227, 125, 164; BENEVIDES, Maria Vitéria, Bossa Nova da UDN,
FGV CPDOC, Disponivel em: <https://www18.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/bossa-nova-da-
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A disting@o geracional e a ruptura que a acompanha nesse caso ¢ chave para a compreensao
desses grupos partidarios, mas nao se pode limitar o fato a uma questao relacionada ao “getulismo”.
Na verdade, trata-se também de dissensdo quanto as formas tradicionais de se fazer politica —
cristalizadas sobretudo na tradicdo da Primeira Republica, pautada pelo misto de aguda
estadualizagdo e de troca de favores ao longo da Administra¢do. 4 principal ruptura desses grupos
era com a longa sombra da Primeira Republica, ndo com o “getulismo”. Seu carater inovador para
a ¢época vinha de tentarem tratar a politica a partir de outras bases, de outro modus operandi. A
disputa dos “jovens” com as liderancas partidarias estabelecidas, de outra banda, ndo era tanto
“exemplo tipico da ambigiiidade nas composicdes partidarias” do regionalismo de entdo. Era, por
um lado, resultado de movimento de renovagdo a que toda instituicdo ou agremiagao esta sujeita ao
longo do tempo. Por outro lado, ndo era “exemplo tipico” da ambiguidade regionalista, mas a
tentativa de resposta e de destrui¢do, se atingindo a modernizacdo e a nacionalizagdo das legendas.
Se os embates por vezes assumiam contornos estaduais, era por contingéncia do proprio status quo,
pautado em estruturas partidarias regionais — que se almejava ndo reproduzir, mas superar.

Esses movimentos de renovacdo tinham suas respostas, as quais surgiam a fim de evitar
mudangas substanciais na politica. No PSD, intensificou-se ao longo do tempo a resisténcia das
liderangas oligarquicas tradicionais; na UDN, a Banda de Musica se apartava da Bossa Nova. De
resultados mistos foi a A¢do Democratica Parlamentar, surgida no inicio da década de 60. Se por um
lado era a resposta socialmente conservadora a Frente Parlamentar Nacional, a ADP trouxe
relevantes inovacdes ao ter efeitos de &mbito nacional na agregagao de forcas politicas, em nome da
unido em torno do combate ao suposto comunismo. Sérgio Lamardo destaca que, durante a
Presidéncia Goulart, em virtude do confronto entre a FPN e a ADP, Abelardo Jurema chegou a
afirmar que os partidos entdio teriam “uma existéncia apenas nominal”*®'. As tensdes do final da
Terceira Republica, além de evidenciarem a descentralizacdo das estruturas partidarias do regime,
levaram ao reordenamento de seus atores a partir de novos referenciais.

Parte das “raposas”, bem como a Ala Moga, apoiaram a candidatura de JK — contra outra
parte das oligarquias, de que as dissidéncias de PE, RS e SC foram exemplos mais conspicuos. A
Ala Moga, assim, pdde colher dividendos eleitorais da ascensdo do politico de Diamantina,
oportunidade que procurou explorar ao maximo. O grupo, composto por nomes como Cid Carvalho,
Jodo Pacheco e Chaves, José Joffily, Leoberto Leal, Nestor Jost, Oliveira Brito, Renato Archer,
Ulysses Guimardes e Vieira de Melo, era de nimero muito reduzido — mas particularmente ativo.

Assumiu posi¢des centrais, como a presidéncia da Camara dos Deputados (Ulysses Guimaraes), a

udn>,
sl LAMARAO, Sérgio, Acdo Democritica Parlamentar (ADP), FGV CPDOC, Disponivel em:
<https://www18.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/acao-democratica-parlamentar-adp>
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lideranca da maioria ¢ do PSD (Vieira de Melo, primeiro interinamente apds a renuncia de
Capanema), a presidéncia da Comissao de Constitui¢cdo e Justi¢a (Oliveira Brito), vice-liderangas da
maioria (Leoberto Leal e José Joffily), vice-liderancas do PSD (Cid Carvalho e Nestor Jost).
Participaram das “principais comissdes técnicas da CAmara”, bem como de varias CPIs %,

Contribuiram para a aprovagao de projetos de grande importincia para o governo:

Dessa forma, entre 1956 e 1957 a colaboragdo da Ala Moga foi decisiva para
a aprovagdo dos mais importantes projetos do governo Kubitschek: a prorrogacao
das medidas relacionadas com o plano de desenvolvimento, permitindo a
continuidade da atuagdao do BNDE; constituicdo da Rede Ferroviaria Federal S/A;
execucao do Plano do Carvao Nacional; reforma das tarifas aduaneiras; alteracdo
do imposto inico sobre combustiveis e lubrificantes; aumento dos vencimentos dos
militares e do funcionalismo civil; anistia a todos os envolvidos em incidentes
politicos desde 11 de novembro de 1955; mudanga da capital federal para Brasilia;
prorrogacdo da lei do inquilinato; criagdo do Departamento Nacional de Endemias
Rurais; abertura de créditos especiais para a instalacdo da Comissdo Nacional de
Energia Nuclear e aquisi¢do de materiais atdmicos.>”

Nacionalista e a favor da intervengao estatal, Victor Nunes tinha muitos pontos em comum
com a Ala Moga. Nao por acaso, ele, o Ministro da Fazenda José Maria Alkmin e o secretario de JK
Osvaldo Penido eram os principais aliados do grupo politico no Executivo, influenciando o
Presidente da Republica para que aceitasse iniciativas do grupo. Leal, assim, tinha seus contatos
com o agrupamento, como num almogo de fim de ano voltado a um publico mais amplo. Ao evento
compareceu mesmo o Senador Vitorino Freire, adversario da Ala Moga — e que constantemente
conversou com Victor Nunes Leal, evidenciando-se o transito politico deste®*.

A Ala Moga teve ascensdao e queda rapidas: tudo durante o Governo JK. Juscelino, tendo
em vista as elei¢des de 1960 e, sobretudo, as de 1965, se reaproximou das oligarquias pessedistas —
e marginalizou as novas liderangas emergentes. Estas sofreram sucessivas derrotas na arena federal
e em suas terras de origem, ndao obtendo qualquer governo estadual, até que deixaram de compor
uma forca politica propria. O apoio a Lott na campanha presidencial de 60 foi o canto de cisne do
grupo, sendo seus remanescentes absorvidos pela FPN*®,

Victor Nunes teve outra sorte, mantendo seu prestigio junto ao governo. Seu destino pode
ser creditado a um transito mais amplo que tinha com diferentes grupos politicos, inclusive com

liderangas mais tradicionais — sua propria nomeagao para a Casa Civil teria resultado de pressoes de

32 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.171-83, 189-93.

383 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.193.

>4 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.194; BOJUNGA, JK, cit., p.568; Correio da Manhd, 1° Caderno,
31/12/1957, p.10.

5 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.202-215.

222



Nereu Ramos (além das de Lott). O jurista mineiro chegou a compor o Grupo de Acao Politica de
JK em 1958, cujo objetivo, formal, era restaurar a unidade partidaria e coordenar a sucessio;
material, assessorar na cria¢cdo de uma candidatura de “unido nacional”**. Victor Nunes cairia ao
final do governo, mas como revelariam seus cargos posteriores, nao tanto por vontade de Juscelino,
mas por pressdes de grupos politicos mais tradicionalistas- talvez decorrentes das restri¢des que o

jurista teria levantado a politica de nomeagdes.

6.3.1.2 As muitas propostas de reformas constitucionais: da nostalgia pela Primeira Republica a
implantacao pelo regime militar

O periodo estudado viu poucas reformas constitucionais: até¢ 1964, haviam sido aprovadas
apenas seis, duas delas referentes a ida e volta parlamentarista. Se por um lado essa situagdo
correspondia a tradi¢ao constitucional — pense-se sobretudo nas Constitui¢des de 1824 ¢ de 1891 —,
por outro isso revelava algo mais. A sociedade e a politica de entdo se alteravam velozmente,
exigindo crescentemente a atuacdo estatal. Nao por acaso, se multiplicavam as propostas de
alteragdo constitucional, versando sobre temas como delegacdes legislativas, reformas do
Congresso Nacional e reconfiguragdes de competéncias federativas.

O objetivo desta se¢do ¢ oferecer um panorama a respeito, a fim de contextualizar a
Presidéncia JK, deixando-se, sob pena de fuga do objeto, de se realizar uma andlise aprofundada. A
este trabalho interessa mais a dinamica geral das pressdes politicas, ndo as peculiaridades de cada
vetor.

Assunto constitucional dos mais explosivos era o quorum de votacdo da elei¢do para a
Presidéncia da Republica. Os embates sobre a maioria absoluta e a maioria relativa — e a
possibilidade de agitacdo — a cada elei¢gdo assombravam o panorama politico. Nao por acaso, esse
era assunto de destaque quando se falava de reforma constitucional.

A principal tentativa de alteragdo constitucional foi a iniciativa do Ministro Nereu Ramos,
ao inicio do quinquénio. O politico organizou comissdo para o encaminhamento de propostas de
alteragdo, composta por San Tiago Dantas, Carlos Medeiros Silva, Antonio Gongalves de Oliveira,
Francisco Brochado da Rocha ¢ Hermes Lima. O documento propds alteragdes de diversos pontos
da Constitui¢do, numa visao global envolvendo elei¢des, separacdo de poderes, federalismo, ordem

social. Apesar de tudo, a proposta ndo ganhou tragdo, nio prosperando®®’.

6 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.240-1. Nos dizeres da autora, a candidatura de “unido nacional” era
“tentativa que ressurge a cada elei¢do presidencial brasileira, sempre abortada”.
3T CARVALHO, Presidencialismo e Democracia no Brasil (1946-1956), cit.
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Foi durante sua formulagdo que o IDPCP concluiu as sugestdes referentes ao Poder
Legislativo, sob relatoria de Jodo Mangabeira e com participacdo de dois membros da comissdo do
anteprojeto: Carlos Medeiros Silva e Hermes Lima. Encontram-se ecos dessas discussdoes no
anteprojeto do Ministério da Justica, sobretudo nas propostas referentes ao processo legislativo, a
evidenciar o influxo de debates do IDPCP na politica de entdo.

Dentre as sugestdes elaboradas pela Comissdo do Ministério da Justi¢a, destacavam-se as
referentes ao processo legislativo, pela sua radicalidade, se comparadas com as normas
constitucionais entdo vigentes. Para maior celeridade do Congresso num pais em acelerada
transformagdo, propunha-se a delegacdo legislativa — ou, como cautelosamente se denominava, a
autorizacdo legislativa —, bem como a possibilidade de as casas delegarem fungdes — mesmo
legiferantes — a comissdes suas. Previam-se prazos peremptérios para o tramite dos projetos, sob
pena de aprovagdo e remessa a proxima etapa do processo legislativo.

Tratou-se, também, do quorum para a elei¢do do Presidente da Republica. O anteprojeto
enfrentava a questdo determinando que o processo eleitoral deveria atingir maioria absoluta, se
necessario recorrendo-se a segundo escrutinio de desempate — este realizado pelo Congresso
Nacional, pelo critério mais suave da maioria relativa.

A expansdo da democracia, para alguns, talvez ja estivesse indo longe demais. Como o
voto popular estava se tornando crescentemente incomodo e incontrolavel, aparentemente a solucdo
para parte das elites politicas era sua inutiliza¢do nas eleigdes presidenciais. Inutilizagdo, pois, como
o manifesto de juristas de 1955 ja& afirmara — possivelmente langando argumento da pena de Victor
Nunes —, com o sistema proporcional e a pluralizagdo da politica, se tornava muito dificil o
atingimento de maioria absoluta no pleito popular.

A proposta do anteprojeto tinha um paralelo com a Primeira Republica: elites politico-
juridicas decidindo pelo alto, em reunides e jantares, quem seria o (candidato a) Presidente da
Republica, sendo o posterior voto popular, em geral, cerimonia formal®®. Nio bastasse isso, o
proprio anteprojeto expressamente justificava seu remédio a partir da Constitui¢do da Primeira
Republica — o qual, no novo contexto de pluralizagdo dos anos 50, provavelmente seria
frequentemente utilizado. Como justificativa, se afirmava que as “vantagens da féormula de 1891
revelam-se, ainda, de tdda atualidade”, bem como se enfatizava “a acdo, por assim dizer,
preventiva, que [a elei¢do indireta] podera ter, favorecendo a apresentacdo de duas candidaturas, em
vez da diversificacao presente”. Evidenciando-se a manipulacao do regime, por um lado se alterava

o voto popular, dele se demandando maioria absoluta, ao passo que da votacdo congressual se

8 LYNCH, Da Monarquia da Oligarquia, cit., p.132-3.
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exigia apenas a maioria simples. Tudo para que, supostamente, se permitisse “chegar num unico
escrutinio ao desenlace da crise™®.

A proposicao seria parcialmente transformada em direito constitucional- ou em dispositivo
de Scheinkonstitutionalismus — ap6s o golpe de 64. Em 22/07/1964, o Congresso Nacional aprovou
a EC n° 9, a qual estabeleceu a maioria absoluta para a votacdo do Presidente da Republica. Em
caso de ndo atingimento desse elevado quorum, o Congresso deveria se manifestar, aprovando o
primeiro colocado por maioria absoluta. Em caso de novo insucesso, ocorreria segunda elei¢do
popular, entre os dois candidatos mais votados.

O periodo, rico em polémicas, assistiu a defesa de outras mudangas constitucionais — nao
raro em momentos de crise. Assim, derrotado o governo na votagdo para a concessdo de licenca
para processar Carlos Lacerda, o governador mineiro Bias Fortes propés um Conselho de Estado
“técnico e apartidario”, o qual encaminharia a solugdo de grandes problemas nacionais. Dentre eles,
as reformas constitucionais que o governador entendia serem necessarias: “a coincidéncia dos
mandatos eletivos, a discriminacdo de rendas, o fortalecimento da estrutura federativa™™.

A proposta de um Conselho de Estado, apesar de nominalmente ecoar 6rgao do Império, na
verdade era reminiscéncia mais direta do debate sobre a reforma da Primeira Republica. Se no
regime monarquico o 6rgado homonimo tinha func¢des de consulta e de interpretagdo do direito, sob a
Republica a proposta de 6rgao de elite analogo tinha outras fungdes. Relacionadas, em geral, com o
maior entrosamento dos politicos no regime federativo — e, a medida que a intervengao estatal se
aprofundava, com as demandas da administragao.

Como consequéncia das vicissitudes do regime, desde a metade da Primeira Republica
eram propostos os mais variados modelos de 6rgdo de cupula: “Conselho Federal da Republica”
(Arnolpho Azevedo), “Conselho Nacional” que encarnaria o “Poder Coordenador” (Alberto Torres),
“Conselho Supremo” como sucedaneo do Senado (Comissdao do Itamaraty). Forte no Anteprojeto da
Constituicao de 1934, o 6rgado foi progressivamente esvaziado, até redundar no Senado mais atipico
da Constitui¢do da Segunda Republica, detentor do “Poder Coordenador”. A proposta de Bias
Fortes, portanto, tinha muito pouco de nova.

Fumos elitistas também se viam na proposta do governo de transformar ex-Presidentes da
Reptiblica em “senadores vitalicios”, por meio da “emenda dos conselheiros”. Ela era visivelmente
relacionada a outro tipo de questdo: a busca por foro por prerrogativa de funcdo, a qual depois levou
JK a dedicar atencdo para se eleger senador por Goids. Nao obstante, a propria existéncia da

proposta, bem como as remissoes, nos debates, ao Conselho de Estado e as formulagdes posteriores

> OLIVEIRA, Antonio Gongalves de, Reforma Constitucional, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.46,
p.1-61, 1956, p.35-6.
0 Correio da Manhd, 1° Caderno, 17/05/1957, p.16, 9.
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de 6rgaos, demonstravam a forg¢a que a ideia desse colegiado de elite tinha no imaginario politico. A
sua tramitacdo envolveu intenso debate politico-juridico, sobretudo quanto ao processo legislativo
ap6s votacdo desfavoravel, sendo mobilizados os mais diferentes constitucionalistas. Além do
proprio formato da proposta, que previa “conselheiros”, a medida que se arrefecia o impeto da
reforma, chegou-se a cogitar, como forma de acordo, da criagdo de um Conselho de Estado®™.

Eleicdo indireta em segundo turno, ex-presidentes conselheiros, Conselhos de Estado: tudo
1sso, para alguns, ainda ndo ia longe o bastante. Gustavo Capanema, ao tentar encaminhar
discussdes de reforma constitucional, juntou as suas ideias a roda viva de propostas. O politico, ao
longo da década, vinha-se caracterizando como nome conservador, ndo obstante suas inovacdes no
MEC. Chegara ao ponto de tornar acéfala a lideranca do PSD na Camara durante as incertezas
anteriores ao 11 de novembro de 1955, pois ndo apoiava JK, tendo o papel de coordenacao sido
assumido na pratica por José Maria Alkmin. Apds a sucessdo presidencial, renunciou a lideranga’®™.

Capanema prop6s a medida mais radical que localizamos do periodo: a integral eleicdo
indireta do Presidente da Republica, por meio de um colégio eleitoral composto por membros do
Congresso Nacional e parte dos deputados estaduais®™. Dava-se uma finta no voto popular, esse
elemento de perturbacao do concerto das elites politicas.

A nocdo de “colégio eleitoral” tinha uma evidente inspiragdo: a eleicdo presidencial dos
Estados Unidos. Enquanto o sistema eleitoral daquele pais, contudo, de diferentes maneiras vinha
sendo democratizado, com transformacodes e releituras de sua estrutura concebida no século XVIII,
propunha-se a institui¢cdo no Brasil com o intuito oposto: desdemocratizar. O regime militar langaria
mao de ideia andloga, primeiro pela elei¢do indireta de Castello Branco, depois pela
constitucionalizagdo, em 1967 ¢ em 1969, de um colégio eleitoral, também composto por
parlamentares federais e por nomes escolhidos pelas assembleias legislativas. Vemos, aqui, 0bvias
continuidades, no temor e desprezo ao voto popular.

Outra alteracdo constitucional por vezes defendida era a da coincidéncia dos mandatos
eletivos. Ou, ainda, a simultaneidade de elei¢des federais, ainda que havendo diferenca na duragdo
dos mandados de deputados federais e do Presidente da Republica. Por vezes, a medida era atrelada
a eleigdo indireta a Presidéncia da Republica, como no caso das propostas do Ministério da Justica e
de Gustavo Capanema — este, alids, agiu formalmente para encaminhar a questdo da coincidéncia,

ao final junto propondo a eleicdo indireta e seu colégio eleitoral. O raciocinio subjacente as medidas

' Correio da Manhd, 1° Caderno, 12/07/1957, p.18; Correio da Manhd, 1° Caderno, 25/07/1959, p.4; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 06/08/1959, p.12; Correio da Manhda, 1° Caderno, 11/08/1959, p.18.

2 BOJUNGA, JK, cit.; HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit.

B Correio da Manhd, 1° Caderno, 23/06/1956, p.12, 5.
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era que, se eram parlamentares que elegeriam a Presidéncia da Republica, seu mandato deveria ser
recente, para melhor exprimir a vontade popular.

Uma coincidéncia geral de mandatos teria também o potencial de melhor coordenar os
diversos entes federativos, sobretudo o federal e o estadual. Nao ficaria mais o Governo Federal
constantemente dependendo de elei¢des regionais, fragmentadas ao longo do mandato presidencial,
para definir que base de apoio ou oposi¢do teria nos governos locais — o que, em virtude do poder
dos governadores sobre as bancadas, teria repercussdes no Congresso Nacional. Da mesma forma,
as autoridades federais ndo teriam que, ao longo do mandato presidencial, frequentemente dispender
tempo e energia em articulagdes politicas e eleitorais em tudo que era canto do pais de forma
pulverizada, ficando com a mao mais livre para a administragdo federal — que, em virtude da
intervencao estatal, s6 aumentava.

Em outras palavras, antes a grande agitacdo simultdnea e algo organizada de elei¢des
coincidentes do que o gotejar de questdes sucessorias ao longo do quinquénio. Os tempos de
intervengdo estatal deslocavam o ponto de equilibrio entre politica partidaria, voltada as eleigdes, e
politica institucional, voltada a obra administrativa, em beneficio da segunda. Um Estado atuante
requer bases politicas mais firmes e previsiveis, bem como mais tempo dos agentes politicos para o
dia a dia administrativo, dado o grande rol de tarefas que tem a desempenhar.

Esse foi outro debate da Terceira Republica que se viu concretizado no regime militar. A
Emenda n° 9, de 22/07/1964, a par da alteragao da forma de eleicdo da Presidéncia da Republica,
estabeleceu a eleicao simultdnea para o Executivo e o Legislativo federais. A Emenda n° 13, de
08/04/1965, uniformizou os pleitos estaduais, determinando que as elei¢des para os membros do
Executivo e do Legislativo regionais ocorreriam junto com as federais — exigindo para os
governadores a mesma forma de maioria absoluta ja consagrada na EC n°® 9°7%,

O contexto das propostas de alteracdo constitucional no periodo ora enfocado, em suma,
era tenso; o carater delas, acentuadamente desdemocratizante, com a tentativa de retomada mais
efetiva do poder por parte das elites politicas tradicionais. Enquanto Victor Nunes defendia o voto
do analfabeto, com isso albergando a metade da populacdo excluida formalmente do processo
eleitoral, boa parte do establishment procurava eliminar, na pratica, a outra metade da eleicao
presidencial.

De forma geral, o conjunto de propostas transmitia incomodos com a pratica democratica

sob a Constituicao de 1946. Apontava, também, a ideia de que esta travava o Estado. As demandas

™ Ecoando a tradi¢do do municipio enquanto criatura estadual, a EC n° 13, em vez de definir a questdo diretamente no

plano nacional, cometeu as assembleias estaduais a definicdo dos pleitos eminentemente locais. Por outro lado,
estabeleceu diretrizes: mandatos de quatro anos, eleigdes simultaneas para todos os Executivos e Legislativos
municipais e escrutinios “em dia més do pentltimo ano do término do mandato do Governador”.
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da vida moderna exigiam um Estado mais atuante e com gestdo mais estavel e profissionalizada,
razdes que explicam a insisténcia em propostas de delegacdo legislativa e de coincidéncia de
elei¢des (ndo se menosprezando o potencial desta de captura para veiculagdao de eleigcao indireta).
Nota-se, quanto a essas pautas de modernizagdo e suas repetidas proposigdes e rechagos,
continuidades com o dramatico debate acerca da reforma agraria no crepusculo do regime.

Se na década de 1950 se verificavam constantes exortagdes a concretizagdao dessa reforma,
no decénio seguinte o assunto atingiria uma espiral critica, abrangendo o debate da respectiva
reforma constitucional. Soaria entdo, mais estridente, o conservador “a Constituicdo ¢ intocavel”
udenista. Nao por acaso, a alteragdo constitucional referente a reforma agraria seria outra realizada
s6 no regime militar, com sua leitura propria do assunto, com a EC n° 10, de 09/11/1964°".

O regime militar, em sua fase inicial, foi a concretizacdo dos desejos reaciondrios dos

filhotes da Primeira Republica. Mas, como Saturno, ndo demorou para devora-los.

6.3.1.3 Contornando as camadas burocrdticas e a politica tradicional: a Administracdo Paralela

A notodria modernizacao nacional empreendida por JK requeria muita intervengao estatal, o
que por sua vez demandava aparato institucional adaptado a medida. Isso, todavia, encontrava
sérios entraves, que ja foram explorados pela literatura.

Por um lado, havia o fendmeno descrito como “empreguismo”, a época, ou “clientelismo”,
posteriormente pela literatura. O concurso publico ndo era regra universal na admissao de pessoal
da Unido (tampouco em outros entes federativos): a nomeacao de larga parte dos agentes publicos
de entdo era pautada em critérios politicos, valioso instrumento politico, inclusive para a barganha
de apoio nos mais variados niveis da maquina publica. Dentro de seu estilo tido como
“conciliador”, Juscelino ndo bateu de frente com a pratica, continuando a langar mao dela,
sobretudo na parte final de seu mandato, com vistas ao “JK-65"°"°.

O “empreguismo”/“clientelismo” era clara continuidade da tradi¢ao politico-administrativa
brasileira, tendo sido a regra histérica. Nao obstante, dentro do contexto de 1950, se revelava
enquanto outra continuidade da Primeira Republica e de sua cadeia de troca de favores nos mais
variados ramos federativos. Essas eram as “regras do jogo” que os agentes politicos de entdo,

nascidos na primeira experiéncia republicana, tinham por referéncia®”’.

3 BENEVIDES, 4 UDN e o Udenismo, cit., p.189-96.
6 DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit.; BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit.; HIPPOLITO, De Raposas e
Reformistas, cit.
77 Ndo entraremos, aqui, no debate terminologico acerca de termos como “clientelismo” e “coronelismo”, que tem em
José Murilo de Carvalho o tratamento, levando em consideragdo de perto a obra do proprio Victor Nunes, mais apurado.
Observamos apenas que os dois termos sdo marcantemente vagos, bem como lidam com objeto extremamente fluido, a
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Outro aspecto relevante era o envelhecimento das proprias estruturas da Administragdo,
como aponta a literatura. Adotando-se 1930 como pardmetro, o mundo ¢ o Brasil se alteraram
consideravelmente — quer tecnologicamente, quer em virtude da propria modernizagao brasileira
advinda da interven¢ao estatal. Estruturas de atuacdo publica criadas em periodos anteriores nao
davam conta da nova complexidade, que demandava outras formas de agdo e de resposta as
contingéncias. Permaneciam, assim, camadas e camadas de Administragdo desatualizadas e
superpostas. Pode-se dizer que a burocracia brasileira foi vitima de seu proprio sucesso: exitosa em
contribuir para a modernizacdo do pais, ficou inadaptada para as novas condi¢des faticas
nacionais®’,

Observamos que existe a tendéncia na literatura a emprestar grande énfase a 1930 como

579

ano de virada’”. A situagdo, todavia, ¢ mais complexa. Anélise dos decretos do Governo Provisorio

demonstra que muitas das medidas de entdo tinham antecedentes substanciais na Primeira

Republica, havendo continuidades, nido obstante o novo ritmo acelerado®™.

Autores, quer
contemporaneos de 1950 como Carlos Medeiros Silva, quer estudiosos como Andrei Koerner,
apontam a expansdo da interven¢ao estatal brasileira ao menos desde a Primeira Guerra Mundial,
para além das “ilhas de intervenc¢do” até entdo existentes®®'. Para além do volume, a partir de 1930
um dos diferenciais foi o carater aberto da intervengdo estatal, em oposi¢ao ao “liberalismo oficial”
da Primeira Republica, o que ajuda a dissimular as continuidades entre um regime e outro no
assunto.

Procurando contornar tanto o empreguismo quanto as camadas mais antigas e desadaptadas
da Administracdo, os governos da década de 1950 langaram mao de meios alternativos de gestao.
Getulio e Juscelino passaram a criar 6rgdos e¢ entidades mais modernos ligados diretamente a
Presidéncia da Republica, envolvendo tanto agentes publicos quanto empresarios, com variados
graus de sucesso e dinamicidade. As solu¢des eram contingentes e, em alguma medida, informais,
mas assim se obtinha algum grau de agdo rapida e coordenada da maquina publica®.

Em verdade, esse tipo de administragdo ¢ consideravelmente mais antigo que o Governo

JK. Como destacou Afonso Arinos em entrevista a Maria Victoria Benevides, “estruturas

politica. Nao obstante a utilidade da separagdo conceitual das praticas como chave de leitura, dificilmente os agentes
levavam essa distingdo em consideragdo enquanto agiam, enxergando no lugar o mero exercicio de uma pratica
solidificada no tempo, razdo pela qual nés também tratamos aqui os conceitos indistintamente.

" DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit.; BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit.

> Por todos, DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit.

3% HOCHHEIM, Federalismo, Centralizacdo e Intervencgdo Estatal, cit.

81 SILVA, Carlos Medeiros, Reforma Administrativa do Brasil, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.45,
p-597-600, jul. 1956; KOERNER, 4 Critica ao Direito Privado nos Anos Vinte como Problema de Racionalidade
Governamental, cit.; SEELAENDER, Pondo os Pobres no seu Lugar, cit.

2 BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit.; DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit.; BERCOVICI, “O Direito
Constitucional passa, o Direito Administrativo permanece”, cit.
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administrativas paralelas ja existiam desde os tempos de Gettlio Vargas, que implementavam varias

”383 Ao menos desde a

politicas sem dar satisfagdo ao Congresso, ao Tribunal de Contas etc
Revolugdo de 1930, governos modernizantes se viram diante do desafio de qualificar a maquina
publica, em termos quer de institui¢des, quer de pessoal. Como nao se podia livremente reformular
a Administragdo nem desligar em massa maus funciondrios, sob pena de queda do governo, a
solugdo por vezes langada era a criacdo de nucleos de eficiéncia que enfrentassem as questdes mais
importantes e a manutencao de setores ineficientes, incumbidos de tarefas menos prementes.

Estruturas paralelas, todavia, tinham seu preco — sobretudo as ligadas a Presidéncia da
Republica. Elas demandavam grande quantidade de tempo, disposi¢do e energia da ctpula do
Executivo, a qual se via soterrada de problemas a resolver e de interesses politicos a coordenar.
Gerava-se, assim, o fendmeno do “congestionamento da Presidéncia”, a qual se via consumida por
todo tipo de questdo. O Governo Vargas de 1951 procurou encaminhar a questdo, articulando
proposta de reforma administrativa que viabilizasse certa descentralizacdo, com ampliagdo dos
poderes ministeriais — sem sucesso. Tentativas posteriores tiveram o mesmo destino, tendo sido a
maquina publica reformada — em contornos bem distintos — apenas em 1967, por meio de Decreto-
Lei n°® 200, até hoje vigente e, em parte, espelhado na Constitui¢do de 1988°*.

Como uma reforma administrativa enfrentaria grandes resisténcias e abalaria seu apoio
politico, JK manejou a Administracio Paralela a fim de tocar seus projetos governamentais,
sobretudo o Plano de Metas. Ela era composta, na sintese de Benevides, por 6rgdos como a
CACEX, ligada ao Banco do Brasil, o BNDE e a SUMOC, bem como os Grupos Executivos e os
Grupos de Trabalho, além de outros criados ao longo da gestdo: o Conselho de Politica Aduaneira e
a SUDENE®.

Outra forma de defesa da eficiéncia administrativa era a generalizagdo da lei or¢amentéria.

Tancredo Neves, em entrevista a Maria Victoria Benevides, destacou a “tatica” de JK de

apresentar ao Congresso o programa orcamentario em forma de verbas
globais (e ndao muito especificas, o que poderia dar margem a propostas de
‘emendas’ etc) que sempre eram aprovados pela maioria parlamentar. Assim, os
Grupos Executivos, os Grupos de Trabalho, as sociedades de economia mista, as
empresas publicas, recebiam as verbas globais, que aplicavam de acordo com sua
conveniéncia, independentemente de um apoio especifico do Congresso*.

% BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit., p.227.

% BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit., DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit.; BERCOVICI, “O Direito
Constitucional passa, o Direito Administrativo permanece”, cit.; SILVA, Reforma Administrativa do Brasil, cit.

% BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit., p.224-34.

3% BENEVIDES, O Governo Kubitschek, cit., p.226.

230



Isso nao obstante a Constituicdo de 1946, nos termos de Sonia Draibe, ter adotado uma
“forma mista” de or¢amento, nem de carater legislativo, como ocorrera até 1926, quando foram
vedadas as “caudas orcamentarias”, tampouco de carater executivo, tal qual sob a Constitui¢dao de
1937, segundo a qual caberia ao Legislativo “aprovar ou ndo a proposta do Executivo, nas suas
grandes linhas e em seus grandes niimeros”. A Constitui¢cdo da Terceira Republica teria se reservado
a “descartar a idéia da aprovagdo de dotagdes globais™®’.

Vemos aqui continuidades importantes, parte delas ja destacadas por Draibe. O controle
excessivo do orcamento pelo Congresso podia ser contraprodutivo em termos de gestdo global e
eficiente da maquina publica, sobretudo frente a tradi¢do do empreguismo. Como resposta, ao longo
do tempo foram sendo criados mecanismos de limita¢do legislativa na aprova¢do do orgamento.
Uma primeira foi a Reforma de 1926, que vedou as “caudas orcamentarias”, disposi¢des estranhas a
matéria de gastos — as quais também continham, muitas vezes, previsdes de delegacdo legislativa
para o Executivo na Primeira Republica. A Constituicdo de 1934 exigia para a criacdo de despesa a
previsdo de receita, regra essa que, de acordo com Otto Prazeres, era fraudada, uma “verdadeira

comédia’®®

. O Estado Novo chegou ao extremo de quase que alijar o Congresso do processo
orgamentario, o limitando a aprovar o projeto de lei em seus nimeros globais. A Terceira Republica
procurou redistribuir certo poder ao Congresso, prevendo a aprovagdo do or¢gamento em partes fixa
e variavel, ao passo que definiu privativa a competéncia do Executivo para a iniciativa de leis que
criassem despesas com pessoal em geral. Restavam, todavia, tensdes e obstaculos a administragdao

8 As tensdes

eficiente, como a criacdo sem controle de cargos por meio de emendas parlamentares
clientelistas acerca do orcamento persistiriam ao longo do regime: somente em 1965, sob condic¢des
muito distintas, foi criada, por meio da EC n° 17, norma constitucional que tentasse coibir a pratica
da inflagdo de cargos por meio de emenda parlamentar — o que, todavia, nao significava o fim do

clientelismo™”

. Essa norma vige até hoje no constitucionalismo brasileiro.
Esse era o contexto do Governo JK. Juscelino, caminhando um pouco na direcdo do

modelo da Constituicdo de 1937, explorou a margem de manobra que o encaminhamento da

7 DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit., p.316.

% MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit., p.51, 26-7.

% No exemplo de Jodo Mangabeira, dado no ambito das discussdes de reforma constitucional no IDPCP: “Isso ja tinha
sido examinado. A Camara ndo pode aumentar servigos ou despesas nos projetos enviados pelo Poder Executivo que
criem servicos ou despesas. O Presidente Dutra mandou ao Congresso um projeto referente a trés médicos. Encaixaram
emendas e foram incluidos mais de trés mil funcionarios”. MANGABEIRA (Relator), Estudos Constitucionais, cit.,
p.68.

%0 CF 1946, art. 67, “§ 2° Ressalvada a competéncia da CAmara dos Deputados, do Senado e dos Tribunais Federais, no
que concerne aos respectivos servigos administrativos, compete exclusivamente ao Presidente da Republica a iniciativa
das leis que criem cargos, fun¢des ou empregos publicos, aumentem vencimentos ou a despesa publica e disponham
sobre a fixagdo das Forcas Armadas. Aos projetos oriundos dessa competéncia exclusiva do Presidente da Republica
ndo serdo admitidas emendas que aumentem a despesa prevista.”
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proposta orcamentaria concedia. Rumou a generalizagdo da previsao de verbas orcamentarias, a fim
de evitar interferéncias clientelistas minuciosas.

Outra forma de maior controle do Executivo sobre a intervencgao estatal era a mobilizagao
de empresas publicas. Seus dirigentes eram nomeados pelo Presidente da Republica e seu
orcamento ndo era controlado pelo Congresso Nacional. Como mobilizavam somas substanciais na
economia nacional, eram polos importantes de atuagdo econdmica. A previsdo de fundos com
finalidades especificas também reduzia as possibilidades de manipulacao de fracdo do or¢camento
pelo Congresso®.

Nessa vasta e complexa maquina administrativa, a assessoria imediata ao Presidente da
Republica assumia novos contornos. Cleantho de Paiva Leite, auxiliar de Getalio na década de
1950, publicou acerca da rotina do gabinete. A organizacao desse tipo de atividade possui certa
tendéncia a variar consideravelmente de acordo com o perfil do chefe do Executivo, mas ¢ possivel
destacar algumas caracteristicas do primeiro quinquénio da década que espelhavam certa estrutura
geral da maquina publica, de sorte que muito provavelmente se mantiveram. Os assessores da
Presidéncia, inclusive o Chefe da Casa Civil, lidavam com assuntos como exposi¢oes de motivos de
ministérios, aprofundamento do estudo de problemas concretos da Administragdo submetidos ao
Presidente, elaboracdo de estudos e de projetos de decretos e de mensagens, a serem posteriormente
encaminhados para os Ministérios para exame ¢ prestacao de subsidios. Havia também, fun¢des
relacionadas a articulagdo entre Executivo e Legislativo: elaboragdao de mensagens de veto, contato
com parlamentares da base aliada “para que o trabalho do Legislativo ndo alterasse os projetos de
lei enviados ao Congresso pelo Chefe do Executivo”, atuacdo como assessores do Legislativo, quer
redigindo mesmo minutas de pareceres para os relatores das comissdes, quer comparecendo perante
as comissdes das casas legislativas™?.

A Chefia da Casa Civil, assim, tinha papel central no encaminhamento do dia a dia do
governo. Durante o periodo de Victor Nunes, a fungdo parece ter ganho dindmica ainda maior, como
veremos a seguir, dada sua presenga frequente ndo s6 no encaminhamento burocratico das questoes,
mas também na articulagdo de problemas politicos, quer com governadores, quer com agentes
politicos federais, inclusive nas relagdes com o Legislativo™”.

As atuagdes de JK e de Victor Nunes na Casa Civil se inserem nesse contexto de disputas

or¢amentarias, de algum controle ao excesso de nomeagdes politicas e de articulagdes politicas.

¥ DRAIBE, Rumos e Metamorfoses, cit., p.319.

%2 LEITE, Cleantho P., O Assessoramento da Presidéncia da Republica, Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas,
1959, p.35.

>% Se a alteragdo ocorreu so por conta da atuacdo de Leal, ou também por conta do desenho geral da Administracio JK,
fica em aberto, embora provavelmente, devido ao carater amplo e dindmico da estrutura de governo de Juscelino, a
segunda razdo tenha tido papel preponderante.
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Operaram a clpula da Administragdo Paralela. Em sem numero de encontros e reunides com as
mais variadas figuras burocraticas e politicas, procuraram coordenar o0s esforgos
desenvolvimentistas, cumprir o Plano de Metas, azeitar relagdes entre Orgaos, distribuir tarefas,
concatenar as mais diversas politicas (monetdria, cambiaria etc), resolver superposicoes
administrativas e conflitos entre 6rgdos, garantir suporte politico. Assim, durante as gestdes de

ambos, o Brasil se alterava consideravelmente.

6.3.2 Atuacdo na Casa Civil

6.3.2.1 Panorama

Com a nomeagao para a Casa Civil, Victor Nunes adentrou de vez a elite politica nacional,
passando a ser responsavel pelas articulagcdes politicas do governo. Os jornais da época, assim,
multiplicam as noticias de sua participagdo em reunides com JK, por vezes tomando parte das
viagens do Presidente pelo Pais. Como o papel de um auxiliar ¢ também evitar a sobrecarga da
chefia, se reunia também sem a presenca de Kubitschek com liderancas politicas, mesmo
governadores, procurando encaminhar as questdes. Aumentaram as noticias a respeito de sua
participagdo em eventos e jantares sociais. Leal, assim, expandia seu circulo de relagdes, contatos,
intermediagdes, alcancando personalidades de todo o pais.

O proprio Victor Nunes sumariou o que foi essa experiéncia em sua vida, descrevendo

também tensdes entre Orgios e pressdes advindas da fungio de controle de nomeagdes™*:

A Casa Civil foi um turbilhdo na minha vida, a comecar pela falta de rotina
do presidente, que as seis horas, freqiientemente, ja estava trabalhando e chamava
seus auxiliares imediatos a qualquer momento do dia ou da noite. Dotado de
memoria invulgar, cobrava os encargos imprevistamente, com uma cordial censura
para os nossos esquecimentos. So perdia a calma excepcionalmente, sobretudo com
os mais intimos. De qualquer modo, era um fiscal incansavel das nossas tarefas.

Entre as minhas, fui sendo incumbido, progressivamente, do controle das
nomeagoes para o funcionalismo, inclusive para as autarquias e empresas do setor
publico, que ndo respondessem perante a chefia da Casa Militar, entdo confiada ao
General Nelson de Melo. E facil imaginar o peso e as dificuldades desse encargo,
num governo multipartidario, onde o PSD, partido do presidente, reivindicava a
todo momento compartilhar de nomeagdes nas areas de ministros ou diretores de
outros partidos, especialmente do PTB. Eu tinha de caminhar como equilibrista ao
longo dessa disputa, porque o presidente o mais das vezes deixava a
responsabilidade nos meus ombros. Além disso, na intimidade da administragao, o

¥ LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit., p.273.
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Dasp fez duas ou trés tentativas de dividir a supervisdo das nomeagdes com a
chefia da Casa Civil. Eu respondia sempre que a dualidade dificultaria o controle e
que o presidente deveria manter essa fun¢do centralizada, fosse na Casa Civil, fosse
no Dasp. E o presidente ia deixando o tempo passar, o que trazia a Casa Civil
permanentemente abarrotada de pretendentes e padrinhos, principalmente
deputados e senadores.

A despeito do carater nacional de um governo federal, a Presidéncia JK, evocando certos
tradicionalismos, viu em sua cupula grande nimero de coestaduanos. Assim, com a posse de Leal —
e a eleicdo de outro conterraneo, Lidio Lunardi, para a Confederagdo Nacional da Industria —, se
anunciou em jornal que “Os mineiros do Catete eram ontem abertos sorrisos”. Em 1957, periodico

destacou o grande niimero de conterrineos na cupula do poder:**

Mineiros sao os presidentes do Supremo (Orozimbo Nonato), do Tribunal de
Justica (Romao Cortes de Lacerda), do Tribunal Superior do Trabalho (Delfim
Moreira Junio) e do Tribunal Regional Eleitoral (Eurico Paix@o). Mineiro € o
presidente da Republica, mineiros o ministro da Fazenda, o prefeito Negrdo de
Lima, o ministro da Educagdo e também o ministro da Guerra.

A nomeagdo de Leal foi comemorada em sua terra natal, ficando “Carangola em festa”, de
forma que ele teria recebido “mais de mil telegramas e cartas de felicitacdes”. Nao tardaria e a
regido procuraria aproveitar as oportunidades do novo estado de coisas: suas “classes produtoras”
teriam reunido com JK solicitando seus bons oficios em financiamento do BNDE para a construgao
de hidrelétrica que atendesse “a mais de 10 municipios da zona da mata”. Victor Nunes seria
“designado padrinho da causa”. Posteriormente Mario Pinotti, Ministro da Satde e Presidente da
LBA, liberaria recursos — estando Victor Nunes presente aos atos — para a construcao de
estabelecimento hospitalar em Carangola. A “Maternidade Angelina Leal” seria batizada em
referéncia a mae do chefe da Casa Civil, sendo a homenageada “figura de relévo nos meios Sociais
da cidade, pelas suas obras de benemeréncia publica”.*® Antes de tomar posse no STF, Victor
Nunes também era convidado para proferir conferéncias em Carangola™’.

Victor Nunes montou equipe de auxiliares diretos de renome. Teve por subsecretarios, ao
longo de sua gestdo, o jurista Caio T4cito, o politico Osvaldo Penido, o diplomata Sette Camara, o

598

diplomata e escritor Josué Montello e o escritor Cyro dos Anjos>*. A divisdo de trabalho entre as

%5 4 Noite, 1° Caderno, 06/11/1956, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno, 25/01/1957, p.6.

% A Noite, 1° Caderno, 10/11/1956, p.3; A Noite, 1° Caderno, 22/11/1956, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno,
23/10/1958, p.12; Correio da Manhd, 1° Caderno, 30/07/1959, p.13.

*7T PERTENCE, Entrevista, 2023.

% Em cuja posse Leal advertiu os presentes para “o perigo de todos do Catete se transformarem em futuras personagens
de outro romance do autor de ‘Montanha’”. Correio da Manhd, 1° Caderno, 23/01/1959, p.17.
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quatro subchefias tinha por critério a reparticio (Ministério, autarquia) por que cada um era
responsavel. O diplomata Antonio Carlos de Andrada Tostes era secretdrio de Leal; o comissario
Candido Alvaro de Gouveia, seu assistente™’.

O seu periodo a frente da Casa Civil foi reconhecidamente dinamico. Quando de sua saida,
sintetizou-se assim sua condug¢do: Leal “concorreu para transformar um simples pdsto burocratico
num organismo politico atuante”, sendo ele “quem resolvia, de fato, os problemas politicos”. Foi
descrito como “um dos mais eficientes auxiliares diretos do Presidente da Republica”, afirmando-se
que vinha “cumprindo as suas fung¢des com rara competéncia”’. Era também elogiado por
parlamentares, como Mario Palmerio, Leoberto Leal, Oliveira Brito e Pontes Vieira, chegando-se a
afirmar que Victor Nunes teria sabido “transformar o importante 6rgao que dirige num quase super-
orgdo e um super-0rgao que funciona efetivamente”. Em meio a uma das muitas obstru¢des da
UDN, Adaucto Cardoso, velho colega de Leal, compartilhou sua avaliacdo. Declarou que “o Unico
ato louvavel da administracao do sr. Juscelino Kubitschek fora a nomeacao do sr. Vitor Nunes Leal,
para a chefia da Casa Civil da Presidéncia da Republica, pois era um cidadio a altura do cargo”™®”.

A fama de eficiente auxiliar de JK podia também ser comunicada de forma mais jocosa por

colunas sociais da época:

Vazallhe pondera: Negrio de Lima acha que mao o
m Hle e, como bom dipfomara finge Gue dorme.
weor Nunes Leal presta atengiio. para depors

transmine o [ K

Victor Nunes Leal em conversa com o Presidente da Camara dos Deputados Mazzilli e o chanceler
Negrao de Lima

Fonte: Correio da Manha®”

% A Noite, 1° Caderno, 23/01/1957, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno, 23/01/1959, p.17; Correio da Manhd, 1°
Caderno, 19/06/1957, p.8.

890 Correio da Manhd, 1° Caderno, 06/08/1959, p.12; A Noite, 1° Caderno, 09/11/1957, p.14; A Noite, 1° Caderno,
03/10/1957, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno, 11/11/1956, p.10.

8 Correio da Manhd, 2° Caderno, 11/11/1956, p.12.
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Notam-se paralelos notaveis entre as carreiras de Victor Nunes e do proprio JK. Nascidos
longe das altas elites econdomicas, ambos ndo tiveram caminho politico tradicional, de sorte que nao
o iniciaram disputando mandatos legislativos. Viam-se no inicio como algo distinto de “politicos”,
um como médico e outro como professor e advogado. Entraram no mundo politico para valer
atuando nos bastidores, aquele no gabinete de Benedito Valadares, este na Casa Civil. Além do
mesmo estado natal, havia a uni-los seus ideais de constru¢do de um pais melhor por meio da
intervencao estatal.

Por fim, pode-se quase especular se Leal, tal qual Kubitschek fizera ao aposentar-se da
medicina, em dado momento ao longo da Casa Civil ndo teria assumido para si mesmo a identidade
de politico. Entrevista concedida, todavia, aponta pela negativa: Victor Nunes se via (ou se
apresentava) como servidor publico, ndo como politico. Ele ndo tinha muito gosto pela politica
militante, sendo um intelectual. Sua fama, alids, era a de funciondrio publico numero um.
Cumpridor de deveres, conhecia os limites de suas atribui¢des e buscava cumpri-las pontualmente.
Seu proprio falecimento estd ligado a essa identidade: ocorrido por complicagdes em cirurgia no
Hospital dos Servidores do Rio de Janeiro, ele escolheu la se deixar operar porque se via como
servidor publico, mesmo décadas depois de ter sido expulso do STF*,

Ao longo do periodo, Leal pareceu demonstrar bom transito com o Ministro Lott, que o
ajudara a chegar a Casa Civil. Esteve presente, por exemplo, a polémica cerimonia da entrega da
espada de ouro ao militar, no primeiro aniversario do movimento de 11 de novembro.
Representando JK, participou da mesa de formatura no ISEB que teve o general por paraninfo,
ocasido em que o militar defendeu ideias de nacionalismo econdmico. Em meio a outros politicos,
inclusive Amaral Peixoto, Bias Fortes e Benedito Valadares, acompanhou o militar, sentando-se a
mesma mesa, em evento as vésperas do lancamento oficial de sua candidatura. Apos sua saida da

Casa Civil, seguia sendo recebido pelo Ministro em seu gabinete®”

. Além de serem conterraneos, €
do fato de Paulo Nunes Leal pertencer a mesma Forca, havia entre eles em comum o apego a
democracia, o nacionalismo e as concepgdes pro-intervencao estatal na economia.

Outra figura que localizamos no noticiario sobre Leal foi Sobral Pinto, participando os dois
juristas por vezes do mesmo evento. Destacou-se, também, a atuacdo do advogado em caso

envolvendo a concessdo de passaporte diplomatico a consul. Ante a recusa do Ministério das

Relagdes Exteriores em cumprir determinagdo judicial em mandado de seguranga, e dada a urgéncia

2 Segundo ANONIMO, Entrevista, 2023.

893 Correio da Manhd, 1° Caderno, 13/11/1956, p.10; Correio da Manhd, 1° Caderno, 21/12/1957, p.3; A Noite, 1°
Caderno, 21/12/1957, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno, 12/07/1959, p.10; Correio da Manhd, 1° Caderno,
20/08/1959, p.13; Correio da Manhd, 1° Caderno, 30/01/1960, p.10.
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do caso, Sobral Pinto enviou telegrama ao chanceler Macedo Soares e escreveu a Victor Nunes,
“solicitando sua intervenc¢do amigavel”®™,

Victor Nunes, apesar de tudo, também teve seus momentos de crise a frente da Casa Civil.
Assim, apods a derrota do governo na votagdo do pedido de licenca para processar Carlos Lacerda
(no caso da revelagdo de segredos diplomaticos), o jurista pOs seu cargo a disposicdo,
acontecimento que mal ¢ notado na literatura sobre Victor Nunes. Por se tratar de questdo de
bastidor, ndo ¢ facil apurar suas nuancas, sendo claro, no entanto, que ele assumiu, de algum modo,
a responsabilidade politica pela derrota governista.

A derrota exp0s a desarticulacdo do governo na Camara dos Deputados, uma vez que, em
tese, ele disporia de base aliada larga o suficiente para aprovar a licenga. A oposigdo, celebrando o
resultado, apontou, entre suas causas, o descontentamento de parte da maioria com o governo ¢ a
“falta de maior entrosamento do Executivo com a maioria que o elegeu e o apoia na Camara”.
Bojunga precisou que o governo obtivera 152 dos 164 votos necessarios, a0 passo que a oposicao
amealhara 132 — inclusive de parte do proprio PSD mineiro, em virtude de “ressentimentos
internos”. Chegou-se a circular o nome de Tancredo Neves para a substituicdo de Leal, o que foi
desmentido pelo primeiro. Ao fim, sem que houvesse maiores explicagdes a respeito, Victor Nunes
permaneceu no cargo, possivelmente em virtude de recusa de JK em aceitar a renuncia. Os eventos
foram sumariados em retrospectiva ao final daquele ano: “O sr. Vitor Nunes Leal pede demissdo da
Casa Civil. Mas fica™®,

Apesar dos reveses, Victor Nunes ficava. Pouco depois do sucedido, as “classes
conservadoras” de Juiz de Fora promoveram jantar em sua homenagem, de que participaram varias
figuras, como o comandante da 4* Regido Militar (General Américo Braga), Nereu Ramos,
Tancredo Neves, representantes de lideres politicos, Min. Caetano Estelita (TFR), o Consultor-Geral
da Republica (Antonio Gongalves de Oliveira), Caio Tacito e “varios outros politicos, magistrados e
professores”. Outro periddico informou a época que, na verdade, a homenagem a Leal seria pretexto
para reunido de figuras politicas para a articulagdo da candidatura de Tancredo ao governo mineiro,
em detrimento daquela de Jos¢ Maria Alkmin.

Independentemente do proposito real do evento, discursou Victor Nunes- “profundamente
comovido”, de acordo com uma das fontes-, agradecendo a homenagem e valorizando a obra de JK.

Fonte da época reproduziu parte da elocugao®®:

4 Correio da Manhd, 1° Caderno, 05/05/1957, p.3.

595 Correio da Manhd, 1° Caderno, 17/05/1957, p.16, 9; Correio da Manhd, 1° Caderno, 18/05/1957, p.14; Correio da
Manhd, 2° Caderno, 24/12/1957, p.6; BOJUNGA, JK, cit., p.580-1.

806 4 Noite, 1° Caderno, 03/06/1957, p.5; Correio da Manhd, 1° Caderno, 04/06/1957, p.6; Correio da Manhd, 1°
Caderno, 04/06/1957, p.16, 9.
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O principio do estimulo a iniciativa privada, segundo rigorosos critérios de
selecdo é, alids, o que informa essencialmente a politica do govérno, mas o Estado
nao deixara de atuar como pioneiro, ou de intervir, por outra forma, sempre que o
particular ndo quiser, ndo puder ou nao estiver em condicdes, a critério do Estado,
de realizar tais ou quais empreendimentos necessarios ao desenvolvimento
nacional. O objetivo do govérno é aumentar a producdo industrial até quase o
dobro, dando primazia as industrias de base, isto €, fabricacao de matérias-primas e
de equipamento, para corrigir a situagdo atual, em que predomina, ainda, a
industria de bens de consumo.

O apoio irrestrito que o presidente Juscelino Kubitschek tem dado a
Petrobras, é o mais eloqiiente desmentido -queles [sic] que, por motivos ou
propositos politicos, lhe querem usurpar a bandeira nacionalista. Qualquer esfor¢o
nesse rumo estara condenado por antecipag@o, porque o povo sente, como que por
instinto, que a politica de desenvolvimento ¢ inseparavel da independéncia
nacional, e por isso ndo pode deixar de ser nacionalista o presidente que empreende
uma ampla politica de desenvolvimento nacional.

O discurso traz dados importantes. Primeiro, em vez de ser apenas vaga e
generalizadamente laudatorio, Leal optou por dar énfase a obra de intervencao estatal e nacionalista
dirigida por Juscelino, o que demonstrava o apreco do jurista pelo assunto. Segundo, ¢ possivel
enxergar na exposi¢do ecos dos estudos e das preocupacdes de Victor Nunes acerca do papel do
Estado e do nacionalismo econdmico, demonstrando pontos de afinidade entre o pensamento do
teorico politico e o programa do governo. Terceiro, o tom devotado a causa da elocugdo
demonstrava a proximidade de Leal com o tema da intervencdo estatal, deixando antever que se

tratava de parte ndo desprezivel de suas tarefas do dia a dia na Casa Civil.
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Victor Nunes Leal homenageado em Juiz de Fora

Fonte: A Noite®”’

Num contratempo distinto dos usuais do seu servico, a residéncia de Victor Nunes foi alvo
de incéndio. Os relatos a respeito variaram ligeiramente, conforme a fonte jornalistica. O fato
ocorreu por volta das seis da manha e Leal, ao se juntar aos esfor¢cos de combate as chamas a porta
do apartamento, teria queimado os pés, por se encontrar em traje de banho para nadar na praia.
Medicado, recebeu a visita de amigos no apartamento e foi trabalhar no Catete. Debelado o
principio de incéndio, a analise do local revelou indicios de acdo humana na origem — ficando em
aberto se por acidente, de forma dolosa, ou mesmo por motivacdes politicas. Diferentes reportagens
da época apontaram a imputa¢do policial de dois cidaddos diferentes, um deles descrito como
pessoa com deficiéncia e, o outro, como “incendiario”. Como ndo se apontou qualquer atuacdo
conjunta, as noticias descreveram suspeitas contraditorias por parte das autoridades policiais®®.

A consulta as fontes mostra que Victor Nunes, & medida que atuava na Casa Civil,
ampliava sua atuagdo politica e passava a estabelecer contatos com crescente numero de politicos —
sobretudo em relacdo aos setores pessedistas. Representou, assim, JK em reunido do PSD carioca;
foi cogitado para assumir a Prefeitura do DF; levou importante comunicacdo de Kubitschek a
Amaral Peixoto, presidente do Diretorio Nacional do PSD e embaixador em Washington, no
contexto de reforma ministerial; também representou Juscelino em almo¢o em homenagem a
Amaral Peixoto®”.

Essa aproximagdo em relagdo aos membros do partido pode ser uma das explicagdes para a
sobrevivéncia politica de Victor Nunes, mesmo apos a depuragdao dos elementos da Ala Moga dos
centros de poder. Para comecar, ascendera a Casa Civil por meio de Nereu Ramos e de Lott, ndo por
seus contatos com o grupo. Ndo obstante a literatura destaque sua proximidade com a Ala Moga®",
ele ndo fora propriamente parte dela, ndo obstante se possa identificar varias linhas politicas em
comum entre ambos, sobretudo as voltadas a modernizagdo do pais. Além disso, Leal conseguiu
estabelecer contatos em volume bastante com as liderancas tradicionais da agremiacdo para ndo cair
em desgraga junto aos demais reformadores.

O que teria, afinal, levado a sua queda na Casa Civil? Existem diferentes versdes,

plausiveis e complementares. Periddico da época apontou que a medida teria ocorrido “Para dar

%97 4 Noite, 1° Caderno, 03/06/1957, p.5.
% 4 Noite, 1° Caderno, 31/01/1957, p.7; Correio da Manhd, 1° Caderno, 01/02/1957, p.5; A Noite, 1° Caderno,
06/08/1957, p.6.
%9 Correio da Manhd, 1° Caderno, 22/02/1959, p.20; Correio da Manhd, 1° Caderno, 23/07/1959, p.4; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 25/05/1958, p.6; A Noite, 1° Caderno, 25/07/1957, p.3.

810 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.194.
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curso ao esquema governamental elaborado com vistas a sucessdo”. Leal, que transformara a Casa
Civil num polo de eficiéncia de grande peso politico, “ndo poderia continuar no pdsto com o sr.
Armando Falcao no Ministério da Justica, sob pena de continuar o Ministério com a atuagdo
apagada que vinha tendo nos ultimos anos”. J4 Victor Nunes, em seu discurso autobiografico,

atribuiu sua saida a conflitos quanto a politica de nomeagdes®'":

Nunca perguntei ao Presidente Juscelino pelas razdes do meu afastamento
quando ele me disse precisar do meu cargo. Mas suponho que foi por causa das
nomeagdes, que eu sO providenciava sob suas instrugdes ou com o seu
consentimento, mas cuja responsabilidade aparente era minha. O descontentamento
do Vice-Presidente Jodo Goulart aumentava visivelmente. O proprio presidente,
poucos dias antes de me exonerar, me recomendou, pessoalmente, que passasse as
nomeacdes da area do PTB para a supervisdo do Dr. Paulo de Tarso Flecha de
Lima, agora embaixador. Ele era, ao tempo, assessor de imediata confianga do 3.°
Subchefe da Casa Civil, o futuro Embaixador José Sette Camara, juiz da Corte
Internacional de Justica, de Haia, que me sucedeu na chefia da Casa Civil, em
agosto de 1959, passando a governador provisoério do estado da Guanabara, com a
mudanga da capital federal para Brasilia.

Coluna da época afirmou que JK teria “conhecida [...] admira¢do” pelo jurista®'?, de sorte
“que o seu desejo ¢ colocar Vitor Nunes na Alta Corte, porém enquanto isso ndo ocorre, conseguiu
mais uma vez a colaboragdo désse bom jurista na principal Consultoria, lugar de confianca pessoal

por exceléncia”. Juscelino teria substituido Leal dado que®"”

A fungdo é eminentemente politica e para exercé-la ndo se faz mister o saber
juridico. E indispensavel, porém, uma paciéncia de santo para enfrentar a
multiplicidade de interésses partidarios ou nao e Vitor, com o senso do Direito,
certamente sentia dificuldades no atendimento de tudo quanto lhe era exposto pelos
postulantes. Sobrevieram, entdo, as famosas injungdes politicas, dai decorrendo a
sua saida, sem, entretanto, perder o mais minimo do aprécgo presidencial.

A julgar pelo tratamento positivo que Juscelino lhe dedicava, se conclui que se procedeu a
troca na Casa Civil ndo em virtude de incompatibilidades pessoais em relagdao a Leal, mas sim de
pressdes e de escolhas politicas ligadas a fase final do mandato, de preparacdo ao “JK-65”. Como
tal, fazia-se necessaria a saida do jurista, cujo nome ja estava desgastado dentre certos circulos.

Com a escolha de nova chefia, Kubitschek reiniciava as relagdes daquele 6rgdo com a base aliada,

S Correio da Manhd, 1° Caderno, 06/08/1959, p.12; LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit., p.273.

612 Admiragdo essa que era reciproca. Ainda décadas depois, Victor Nunes falava muito do ex-presidente a seus colegas
e amigos. ANONIMO, Entrevista, 2023.

83 Correio da Manhd, 1° Caderno, 16/02/1960, p.2.
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numa demonstra¢do inicial de boa vontade, ainda que o novo titular viesse a manter as mesmas
restricdes que Victor Nunes tivera.

Kubitschek insistiu para que Victor Nunes assumisse alguma embaixada das que se
encontrassem vagas — periodico da época mencionou a de Honduras —, o que recusou, a fim de
voltar as atividades de advogado. Foi entdo enviado para a IV Reunido do Conselho Interamericano
de Jurisconsultos, chefiando a delegagdo brasileira no Chile. Apo6s seu retorno, Juscelino, em
almoco, ofereceu a Leal uma das duas vagas que se abririam no STF — e, apesar do sigilo
envolvendo a questdo, o historiador do direito informou Sobral Pinto a respeito, “para eventual
testemunho da espontaneidade do convite™®'.

Para a primeira das duas vagas no STF, Juscelino nomeou amigo de Leal, o Consultor-

Geral da Republica Antonio Gongalves de Oliveira. Com a vacancia neste cargo, Victor Nunes veio

a ser nomeado para ele.

6.3.2.2 Relacdes entre Executivo e Legislativo

Um dos assuntos de que Victor Nunes se ocupou a frente da Casa Civil foi justamente o
azeitamento das relacdes entre Executivo e Legislativo — devemos nos recordar de que a paralisia
legislativa j& se revelara um de seus grandes temores, expressos em sua obra académica. Além
disso, devemos considerar, por um lado, que Leal reconhecidamente transformou o 6rgdo em polo
de poder politico ao longo de sua gestdo; por outro, que fora encarregado por JK de coordenar a
area de nomeacgoes, de forma que sua unidade administrativa estava “permanentemente abarrotada
de pretendentes e padrinhos, principalmente deputados e senadores”, como descreveu em seu
discurso autobiografico. Podemos assim concluir que esse desdobramento provavelmente foi devido
ao carater proativo de Victor Nunes, o qual passou a enfeixar essas atribuigdes, absorvendo tarefas
das liderangas e do Ministério da Justica.

Logo no inicio, teve que participar dos esfor¢os de aprovacdo do or¢amento, em novembro
de 1956. Vigia certa frustracdo da base aliada com o Executivo, uma vez que parlamentares
demandavam que lhes fossem concedidas licengas especiais de importagdo de veiculos a cambio
especifico aos membros do Legislativo. A época, as importagdes eram reguladas mais estritamente,
a fim de controlar-se a fuga de divisas, existindo cambios e autorizagdes diversos, a depender do
momento. O noticidrio da época era rico de notas a respeito, dado que se tratava de forte demanda

parlamentar, posteriormente convertida em lei. Além disso, em reunido especifica com lideres e

814 Correio da Manhd, 1° Caderno, 06/08/1959, p.12; LEAL, Discurso do Ministro Victor Nunes Leal, cit., p.273-4.
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deputados do PSD, Victor Nunes verificou que havia também queixas dos parlamentares contra o
Ministro da Fazenda Alkmin, “que, entre outros motivos, deixava de pagar ou pagava com grande
atrazo as dotagdes consignadas no Org¢amento para as zonas dos deputados”. De acordo com o

periddico, Leal reagiu afirmando®"

que o govérno deve ter sua base firme e bem estruturada a fim de que possa
superar as dificuldades que a Oposi¢do lhe possa criar e caracterizou as
responsabilidades dos que lhe faltam com seu apoio numa hora dessas. Féz um
apélo aos deputados para que se entrosassem melhor. De sua parte, tudo faria para
que do Executivo ndo lhes faltasse apoio. Esse era o desejo e o empenho do
presidente da Republica. E foi s6. Ndo se cuidou ali nem se tocou na reunido sobre
a facilidade de cAmbio para a importacdo de automoveis para os deputados, mesmo
porque a reunido foi com deputados do PSD e os mais interessados no caso dos
automoveis sao elementos do PTB e do PSP.

Nessa mesma reunido com as bancadas estaduais do partido, Victor Nunes “féz uma
explana¢ao das dificuldades que podem advir para o govérno se ndo forem votados o Orgamento e
os aumentos dos impostos de consumo, de lubrificantes e de combustiveis”. Afirmou-se ainda que o
proprio JK pensava em fazer um pronunciamento a respeito, “situando as responsabilidades de cada
um e que, doravante, os deputados que continuassem a fazer o jogo da oposi¢do, seriam tratados
como adversarios do govérno” — o que significaria, nas entrelinhas, a perda de favores do
Executivo. De acordo com o periddico, “Isso parece ter impressionado a todos, pois, na reuniao da
tarde, ja o bloco pessedista, sem discrepancia, votava todas as medidas julgadas de interésse do
Executivo™'®,

Nao obstante a alianga governista em tese tivesse maioria para aprovar projetos de lei, os
problemas da arregimentacdo da base parlamentar eram frequentes no Governo JK: ndo havia
garantia de que todos os parlamentares estivessem presentes, nem de que votariam com o partido®"’.
Periodo particularmente conturbado foi o que se seguiu a negacdo de licenga para processo de
Carlos Lacerda, momento em que, além dessa derrota, o governo perdeu duas outras votagdes: “Em
10 de julho, ¢ rejeitado o veto presidencial ao projeto que beneficiava os tesoureiros; em 12 de

julho, ¢ rejeitada a emenda que aprovava, sem concurso, funcionarios alfandegarios™®'®. A

articulacdo do governo no Congresso — entdo liderada pela Ala Moga — vinha sendo inexitosa.

815 Correio da Manha, 1° Caderno, 23/11/1956, p.14.
816 Correio da Manhd, 1° Caderno, 22/11/1956, p.20.

S HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.84.
818 HIPPOLITO, De Raposas e Reformistas, cit., p.199.
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Como resposta, o proprio JK tentou tomar as rédeas da situagdo, em reunido com as
liderancas da base partidaria. Ficou o Ministro da Justica Nereu Ramos responsavel pela
coordenagdo ‘“‘entre as correntes governistas”, “para obter um maior entrosamento partidario”, em
esvaziamento dos poderes da Ala Moga; Victor Nunes, pelas “relagdes entre os parlamentares € o
Catete, de modo a suavisar aquelas relagcdes (que ultimamente andam tensas)”, bem como pela
supléncia nas fungdes de Ramos®"”.

Ainda a respeito da derrota havida na questdo dos tesoureiros, ocorreu reunido entre Victor
Nunes, o PGR Carlos Medeiros Silva e Caio T4cito para examinarem a possibilidade de “o govérno
recorrer ao Judiciario”, “para que seja declarada a inconstitucionalidade daquela lei”*. Nio se
logrou localizar mais noticias a respeito, a sugerir que o governo decidiu contemporizar ¢ admitir a
derrota, em vez de prolongar o debate com o Congresso Nacional por meio da judicializagao.

A articulagdo Executivo-Legislativo seria um tema constante ao longo do periodo. Assim,
por exemplo, os deputados do PSP Teotonio Monteiro de Barros e Lourival Almeida estiveram em
reunido com JK e, depois, com Victor Nunes, para discutir a situacdo das forcas que conduziam.
Eles passaram na pratica a ser os lideres apds o rompimento dos ademaristas, € tentaram ajustar a
posicdo do partido em relagdo ao governo. Parte do acordo dizia respeito a “permanéncia dos
elementos do Partido nos cargos executivos que lhes foram conferidos pelo sr. Juscelino
Kubitschek, ao acordo que se seguiu as elei¢des”*'.

Parte dos problemas de articulacdo entre o governo e sua base aliada advinha do apagao de
informacgdes: “a causa principal das dificuldades da Maioria consiste no seu quase divorcio do
Catete, j4 que ndo dispde de elementos de informagdes nas horas criticas em que isso se torna
necessario”. Numa ¢época de contatos pessoais ou, no maximo, ocasionais por telefone ou
emissarios, mas em que a atuacao estatal nos ambitos da vida se ampliava velozmente, ficava cada
vez mais dificil para os membros da mesma coligacdo partidaria acompanharem os
desdobramentos. Em resposta, sob a lideranga de Filinto Miiller, cogitou-se a criagio de uma
“Comissdo Mista para Assuntos do Legislativo”, com membros de cada Casa e Ministério, sob a
presidéncia do Chefe da Casa Civil. A fim de se garantir a pronta comunicagdo, cada representante
de Ministério teria mesmo “direito a usar, nas horas de emergéncia, o telefone oficial e transporte
que os facilite imediato contato com as autoridades ministeriais”. Nao localizamos mais noticias a
respeito da iniciativa, o que sugere seu engavetamento. De qualquer modo, ela parecia irrealizavel,

por estipular que o 6rgdo se reuniria “diariamente, das 13 as 19 horas”, examinando “todos os

Y9 Correio da Manhd, 1° Caderno, 17/07/1957, p.14, 4, 6; A Noite, 1° Caderno, 13/07/1957, p.3; HIPPOLITO, De
Raposas e Reformistas, cit., p.199-200, apresenta uma divisao de tarefas distinta, cometendo a Ramos as atribuicdes de
Leal.

520 Correio da Manhd, 1° Caderno, 12/07/1957, p.6.

821 Correio da Manhd, 1° Caderno, 01/12/1956, p.16.
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projetos que sejam apresentados” e acompanhando, “religiosamente, os andamentos das

proposi¢des em curso no Congresso”*>,

Os novos temas de atuagdo estatal traziam dificuldade ndo sé para a articulagcdo entre
Executivo e Legislativo, mas também para as proprias bancadas. Com a profusdo de temas, fez-se
necessario o melhor conhecimento de muitos assuntos especializados, o que por sua vez requeria
maior base material. Experiéncia para responder a esse desafio foi a inauguragdo do Estritorio
Técnico das Bancadas do Norte e do Nordeste, destinado a prestar apoio aos respectivos
parlamentares, independentemente do partido a que pertencessem. Juscelino e Victor Nunes

compareceram a inauguragdo, realizando o Presidente longo discurso®:

Em outras quadras, iniciativas como esta seriam inviaveis, feneceriam ao
nascer. Por muito tempo o espirito partidario sobrep0ds-se, entre nds, a consciéncia
econdmica; exclusivisismos localistas ndo deixavam medrar os entendimentos que
abrem caminho as grandes realizacdes da comunidade; o personalismo vincava
fortemente a muitos dos nossos melhores homens, impedindo o trabalho em
conjunto, a continuidade de esforgos, a fixacdo de metas a longo prazo, que nao
podem ser atingidas numa s6 geracdo. Quase sempre se procurava o efeito imediato
como base do éxito de uma carreira politica. Essa sofreguiddo, essa impaciéncia
nao eram propicias a uma planificacdo de atividades, no tempo e no espago. Por
outro lado, a pouca objetividade, a caréncia de senso pratico, a predominéncia das
querelas politicas traziam Parlamento e Govérno quase alheios aos grandes temas
da economia nacional.

[...]

E sumamente confortador averiguar como se tem mudado o nosso
comportamento politico. E, como ha pouco acentuei, o ato da instalagdo désse
Escritério Técnico reflete eloquentemente as transformacdes a que a nossa geracao
tem assistido. Sem omitir os magnos interésses da liberdade e da democracia, na
esfera politica, o parlamento brasileiro de hoje se empenha, a fundo, no estudo e
solugdo dos problemas econdémicos. Acudindo aos apélos de uma Nacdo que
ingressa francamente na era industrial e tecnoldgica, o Congresso lhe vai
proporcionar os instrumentos de que necessita para integrar as suas forgas, e
produzir ¢ acumular, em escala que satisfagdo as necessidades de uma populagio
que cresce em Vvigoroso ritmo.

Os tempos mudavam e requeriam crescente intervengao estatal, com superacdo das formas

tradicionais de politica.

6.3.2.3 A Sudene e as suas muitas continuidades

622 4 Noite, 1° Caderno, 13/11/1957, p.3.
623 4 Noite, 1° Caderno, 30/10/1957, p.3.
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A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste — Sudene —, como resume Bercovici,
foi medida do Governo JK que procurou “unir a agdo técnica com o comando politico”. “A
Constituicdo de 1946 consolidou a estrutura cooperativa no federalismo brasileiro, prevista ja& em
19347, de sorte que a Superintendéncia era 6rgdo de planejamento regional de que participavam
ativamente os governos estaduais interessados — inclusive os proprios governadores —, com o
objetivo de combater as desigualdades regionais. Diretamente subordinada a Presidéncia da
Republica, a Sudene e seu titular tinham grande legitimidade politica perante os demais 6rgaos da
Administragdo Federal, esteio importante para a coordenacao de politicas publicas diversas e o
vencimento de resisténcias por parte de autoridades federais. Instancia de articulagdo entre
Ministérios e estados diversos, as propostas nela desenvolvidas tendiam a ter grande peso politico
na esfera federal, de forma que a Superintendéncia era “uma espécie de ‘contra-peso’ a influéncia
do poder econdémico do setor industrial do Centro-Sul no ambito do Poder Executivo”. Figura
central na iniciativa foi o economista Celso Furtado. Elaborador de Uma politica de
desenvolvimento para o Nordeste, foi o Superintendente de 1959 a 1964 — ano que a experiéncia foi
subvertida®*.

A origem da Superintendéncia estd em grave seca que assolou a regido no inicio do
mandato: Juscelino, impressionado com seus efeitos, sobretudo sobre a populacdo, passou a

25 A fim da levantar as obras a serem

determinar que a Administragdo Federal cuidasse do assunto
executadas, os jornais da época relatam o importante papel de articulagdo do Congresso dos Bispos
do Nordeste, tendo sido firmados convénios entre a Unido e o colegiado religioso, prevendo
medidas de atuagao federal.

As disputas politicas de entdo também tiveram papel relevante na criagdo da entidade. Por
um lado, a conquista, pela UDN, dos governos da Bahia e de Pernambuco — neste, em coligacao
com o PTB e uma dissidéncia do PSD. Por outro, as dentncias de corrupgao referentes a medidas
de combate as secas, a qual beneficiaria em grande parte liderancgas tradicionais ligadas ao PSD. O
“muito famoso e pouco conhecido” Relatorio Ramagem analisaria a fundo o quadro, aparentemente
constituindo-se em “elemento de pressdo das forgas armadas, principalmente do Exército”%%,

A sucessdo de diplomas juridicos € eloquente. A Sudene foi criada pela Lei n° 3.692/1959

— a qual, todavia, foi s6 mais um passo num longo histérico, dotado de pontos de partida distintos.

24 BERCOVICI, Gilberto. Federalismo e desenvolvimento regional no Brasil, In: Direito Tributrio: homenagem a
Paulo de Barros Carvalho, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p.889-905; OLIVEIRA, Francisco de, Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), FGV CPDOC. Disponivel em:
<https://www18.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/superintendencia-do-desenvolvimento-do-nordeste-
sudene>.
62 KUBITSCHEK, Meu Caminho para Brasilia, v.3, cit.; BOJUNGA, JK, cit.

826 OLIVEIRA, Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, cit.
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Por um lado, o governo criou o Conselho de Desenvolvimento, diretamente subordinado a
Presidéncia da Republica, por meio do Decreto n® 38.744/1956 no inicio daquele ano, a fim de que
realizassem estudos para o fomento do desenvolvimento do pais. Seu Secretario-Geral era
designado dentre os membros de seu conselho pelo Presidente da Republica e o 6rgdo foi alterado
por uma série de complementos: os Decretos n® 38.906/1956, 40.579/1956 e 43.395/1958.

Por outro lado, foi criado o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste pelo
Decreto n° 40.554/1956 no final daquele ano — o qual era, nos termos do art. 1° do ato,
transformagao da Comissao de Investimentos do Nordeste, originada no Decreto n® 36.478, de
18/11/1954 — do inicio da Presidéncia Café Filho e do Ministério Lucas Lopes. Se a Comissao
existia no ambito do Ministério da Via¢ao, o novo GT funcionaria “sob a supervisdo do Secretario
Geral do Conselho de Desenvolvimento” — estaria, portanto, sob o guarda-chuva da Presidéncia da
Reptblica. O grupo de trabalho era composto por representantes de Ministérios e entidades federais,
tendo “o principal objetivo de apresentar ao Govérno um plano global para o desenvolvimento” do
Nordeste, sendo seu Diretor Executivo “o representante do Banco do Nordeste do Brasil S.A”.
Outras medidas referentes ao combate a seca foram previstas no Decreto n® 39.295/1956, o qual
alude ao “Encontro dos Bispos do Nordeste” em Campina Grande.

Foi criado, ainda, por meio do Decreto n°® 45.445/1959, o Conselho de Desenvolvimento do
Nordeste, com sede em Recife ¢ com o objetivo de prover ao desenvolvimento daquela regido,
“Enquanto ndo se constituir por lei, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste”. O 6rgao
atuaria “junto a Presidéncia da Republica” e teria Diretor Executivo designado pelo Presidente da
Republica — sem que o diploma limitasse a nomeacdo a representantes do Conselho. Ja descrito
enquanto “guarda avangada da Sudene”®”, tratava-se de sua fase inicial, mas sem a figura de um
Superintendente (e com representante, para além de entidades publicas, do “Secretario-Geral da
Conferéncia Nacional dos Bispos™). O diploma, ainda, revogava expressamente outros referentes ao
Conselho de Desenvolvimento e ao GT para o Desenvolvimento do Nordeste, constituindo o
Conselho em unificagdo daqueles 6rgaos.

A Sudene envolvia muitas continuidades historicas. As mais diretas eram a da
Superintendéncia com o Conselho do Desenvolvimento do Nordeste, e deste tanto com o Conselho
de Desenvolvimento quanto com o GT para o Desenvolvimento do Nordeste. A anélise comparativa
revela que um oOrgdo fluia no outro, representando mudancas e adaptacdes oriundas das
circunstancias e da experiéncia, até ser moldado o desenho fixado na criagdo da Sudene pela Lei n°
3.692/1959 — e que em breve seria novamente alterado pela Lei n® 3.995/1961, a qual aprovou o

Plano Diretor da Superintendéncia, incluiu parte de Minas Gerais e acrescentou novos

827 OLIVEIRA, Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, cit.
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representantes ao Conselho. A Sudene ¢ o resultado de anos de experimentagdo dentro do &mbito do
Executivo.

Parte do mesmo fendomeno, mas que merece tratamento a parte, € a continuidade imediata
entre a Sudene e a administragao paralela de JK. Ou, em outros termos, a Sudene é a cristalizagdo
da Administra¢do Paralela de JK no contexto de desenvolvimento do Nordeste. O que a Sudene
passou a fazer, o Executivo ja fazia, principalmente por meio dos 6rgdos colegiados vinculados a
Presidéncia da Republica. E, dada a natureza fluida da politica, autoridades locais, nem sempre
estatais, eram ouvidas, ainda que mais informalmente, como demonstra a atuacdo dos bispos da
regido.

Nao se pode desconsiderar a importancia da institucionalizagdo da Sudene por meio de lei.
Isso lhe trazia a maior legitimidade e o maior peso politico advindos da forma. Relevantes eram,
também: a participacdo de governos estaduais; o fato de parlamentares do pais inteiro terem tomado
parte no respectivo processo legislativo, ficando cientes da medida e a aprovando; a concessdo de
incentivos fiscais —, mas ndo se pode ignorar que o cerne de suas atividades ja vinha sendo
implementado pela a¢do do Executivo.

Essa continuidade entre Sudene e Administracao Paralela também ilustra como a atuacao
do Poder Publico fortalece o Executivo: o fundamental para a intervencdo estatal ¢ uma estrutura
burocratica que disponha de fundos para atuar e alterar a realidade. Numa cultura institucional que
jé aceita decretos de certa amplitude, basta a criagao de 6rgaos por atos do Executivo e a liberagao
das respectivas verbas — tal qual ocorreu no caso do Nordeste.

A outra face dessa continuidade entre Sudene ¢ Administragdo Paralela, que reflete um
aspecto institucional, ¢ a ligacdo entre a Superintendéncia e o Plano de Metas. A Sudene ¢ o Plano
de Metas desenvolvimentista regionalizado e dotado de configuracao institucional para que perdure
no tempo.

A criagdo da Sudene também revela continuidades mediatas. Uma primeira, mais curta, ¢
entre os governos JK e Vargas. Nao obstante o Decreto n° 36.478 seja do Governo Café Filho, seu
objetivo e seu ambito de atuagdo, prevendo a articulagdo de atores diversos, tende a demandar certo
tempo de estudos e preparagcdo prévios — isso se considerando apenas o trdmite dentro do 6rgdo
originario, o Ministério da Viacdo; resta, apos, o tempo necessario para estudo e eventual aprovacao
da Presidéncia. Pode-se concluir, portanto, que a preparagdo da medida ndo se iniciou naquele
governo, mas sim no de Getulio. Vemos, portanto, mais uma vez, ecos entre estruturas de atuagao
executiva dos Governos Vargas e Kubitschek, a ilustrar a tentativa daquele Poder de dar conta das

demandas de intervencao estatal, num contexto de Congresso emperrado.
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Outra continuidade mediata, agora de alcance médio, ¢ o desenho especifico da Sudene —
inovacdo de sua lei de criacdo perante seus decretos antecessores — que prevé a participagdo de
governos estaduais. O desenho, se ndo era comum na Administracdo, tampouco era inédito. As
antigas autarquias de defesa de produtos especificos — Instituto do Acucar e do Alcool, Instituto
Nacional do Pinho, Instituto Nacional de Mate etc — previam a participagdo de representantes
estaduais, dentro de flutuagdes maiores de composi¢ao®**®. O Instituto Nacional do Sal, alias, era
presidido, mediante aprovacdo do Presidente da Republica, pelo representante de banco ou
consorcio bancério encarregado do financiamento da defesa do sal, em estrutura de articulagao algo
parecida com a que seria adotada em relacdo ao Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste.

E necessario destacar que a Sudene tinha papel muito diferente daquele dessas entidades,
uma vez que ndo se limitava a questdes de produgdo, regionalizando o planejamento
desenvolvimentista do Governo JK. Deve-se, todavia, também notar a existéncia desses
antecedentes de articulacdo institucionalizada com governos locais em assuntos que o governo
federal julgasse de maior relevancia, ainda que dotados apenas de um escopo muito mais especifico.
A Sudene nao foi o primeiro forum formal de articulagao entre autoridades federais e estaduais.

Constata-se, também, uma continuidade mediata mais ampla. Ao realizar sua Ultima
reforma ministerial, Getulio juntou um corpo eclético de auxiliares, inclusive oriundos da UDN e
antigos companheiros do inicio da Revolu¢do de 30 — como José¢ Américo, nomeado para a mesma
fungdio que ocupara no Governo Provisério: o Ministério da Viagdo. A época, Américo estivera a
bragos com grave seca que assolava o Nordeste, lancando mao de uma série de medidas de
combate, o que se refletira na produgao juridica do regime. A Comissdao do Itamaraty, elaborando
anteprojeto de Constituicdo que, em regra, consolidava os atos do Governo Provisorio, incluiu o
enfrentamento das secas ao texto — o que, por sua vez, foi confirmado pela Constituinte. Era o inicio

do federalismo cooperativo, como Bercovici destaca em relagdo ao periodo®.

628 Nesse contexto, particularmente notério foi o Instituto Nacional do Mate, criado pelo Decreto-lei n® 375/1938. Se por
um lado sua estrutura corporativa era tipica do periodo, compondo a Junta Deliberativa um presidente e quatro
representantes de cada polo — governos, empresarios, trabalhadores —, por outro, a representacdo federal direta se
verificava apenas por meio da indica¢do do Presidente da Junta, sendo os quatro representantes de governos em questiao
nomeados pelos governos estaduais. Ainda que se considera o controle da Unido quer sobre os governos estaduais, por
meio do regime de intervengdo, quer sobre as estruturas de empresarios ¢ de trabalhadores, por meio do aparato
sindical, o formato se destaca por sua atipicidade.

62 Se o IAA iniciou com representantes dos governos estaduais no Governo Provisério (Decreto n° 22.789/1933), o
Estado-Novo os excluiu, indicando o Poder Publico representantes apenas por meio de entidades federais por forca do
Estatuto da Lavoura Canavieira (Decreto-Lei n° 3.855/1941), a denotar maiores preocupacdes federais acerca do
controle do assunto.

830 BERCOVICI, Tentativa de Instituicdo da Democracia de Massas no Brasil, cit;, HOCHHEIM, Federalismo,
Centralizagdo e Intervengdo Estatal, cit.
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E, assim, o ciclo se fechava: o mesmo Ministro que centralizara o combate a seca na
década de 30 foi o que instituiu décadas depois colegiado executivo que seria sucessivamente
adaptado pelo Governo JK e resultaria na Sudene — ela propria criada em virtude da grave seca na
regido na década de 50. Uma das experiéncias mais arrojadas de federalismo cooperativo, a Sudene,
esté, de certa forma, ligada ao proprio inicio do federalismo cooperativo no Brasil.

Victor Nunes estava diretamente envolvido nos esfor¢os de desenvolvimento que se
cristalizariam na Sudene — sua fun¢do de chefe da Casa Civil determinava que ele coordenasse as
mais variadas medidas e articulagdes. Assim, presidiu reunido relacionada ao Encontro dos Bispos
do Nordeste, tendo-se firmado convénio em 1957. Presidiu, também, reunido em 1959 entre
autoridades do governo e bispos daquela regido, a fim de que fossem analisados e eventualmente
aprovados projetos recomendados pelos religiosos.®!

Victor Nunes também, representando JK, viajou para o Nordeste, no segundo aniversario
do evento, para inaugurar obras decorrentes do Encontro dos Bispos. Dentre elas, em Acu, o
Conjunto Educacional Presidente Juscelino Kubitschek de Oliveira — a cujo Teatro-Escola foi dado
o nome Victor Nunes Leal. Continuando a revelar a interpenetracdo entre publico e religioso, entre
autoridades federais e locais, foi inaugurada também a Emissora de Educacao Rural, do Servigo de
Assisténcia Rural, da Arquidiocese de Natal®?.

Esteve presente, também, a inauguragdo da Sudene, em cerimonia solene presidida por

JK®,

6.3.2.4 Producédo Intelectual

Estar a frente da Casa Civil de um governo dindmico como o de JK nao ¢ tarefa que
costume conceder a alguém muito tempo livre, de modo que Victor Nunes produziu, nesses anos,
nimero menor de obras. De todas, a que mais realgava os impactos da intervengdo estatal foi sua
fala em evento promovido pelo IDPCP.

Tratava-se da “Mesa-Redonda sobre Problemas de Govérno Municipal”®* em 18/08/1959.
O evento foi promovido pelo IDPCP em colaboragdo com o Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal, em virtude da presenca, no Rio, do Prof. Henry Maddick, da Universidade de

Birmingham. O docente realizava pesquisa comparativa sobre governos locais para a ONU e a

81 Correio da Manhd, 1° Caderno, 28/06/1957, p.4; A Noite, 1° Caderno, 17/07/1957, p.3; Correio da Manha, 1°
Caderno, 16/06/1959, p.7.

832 Correio da Manhd, 1° Caderno, 12/08/1958, p.13.

833 Correio da Manhd, 1° Caderno, 17/02/1959, p.18.

4 Mesa-Redonda sébre problemas de Govérno Municipal, Revista de Direito Publico e Ciéncia Politica, Rio de
Janeiro, v.2, n.2, jul.-dez. 1959.
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Associacdo Internacional de Ciéncia Politica. Da reunido participaram o pesquisador estrangeiro,
Themistocles Cavalcanti, Cleantho de Paiva Leite, Rafael Xavier, Luis Simodes Lopes, Diogo
Lordelo de Melo, Oswaldo Trigueiro, Barbosa Lima Sobrinho, Samuel Duarte, Bilac Pinto, Caio
Tacito, Victor Nunes Leal e, como secretario, Alcantara Nogueira. Como € possivel notar, tratava-se
de mais um evento do IDPCP reunindo nomes de peso do direito e da politica.

Os debates expuseram os dilemas da intervencgdo estatal. Uma vez que o Poder Publico
assumia a tarefa de melhorar as condi¢cdes de vida da populacdo, faziam-se necessarios maior
conhecimento técnico e melhor coordenacdo nas agdes. O que o federalismo — sobretudo um que
ressaltasse os municipios, como resposta ao estadualismo da Primeira Republica — podia dificultar.

Leal ndo enfrentou a questdo diretamente, mas falou da experiéncia de coordenacdo de
poderes no Nordeste, no ambito do que seria cristalizado na Sudene.

Um outro aspecto que o evento demonstrou foi a continuidade de certo pensamento
tecnocratico. Maddick inquiriu expressamente sobre a possibilidade de nomeagdo do chefe do
Executivo local, como ocorria em certos paises; Cleantho Paiva Leite era saudosista da estrutura do
Estado Novo. Notam-se, aqui, continuidades: das propostas do fim da Primeira Republica (Castro
Nunes, Francisco Campos), passando-se pelo Estado Novo e pelo pensamento juridico na Terceira
Republica, a figura do prefeito nomeado chegaria ao regime militar, nele florescendo.

O observador externo por vezes levanta pontos novos, realga caracteristicas normalizadas
no Brasil mas atipicas em outros lugares ou, ainda, destaca aparéncias que podem ser
desmistificadas, com proveito para os estudos historicos. Assim, ao Maddick estranhar o grande
grau de poder das autoridades locais, Cleantho redarguiu que “A autonomia exagerada que o Prof.
Maddick observou em relagdo a autoridades locais ndo ¢ tdo grande na pratica, pois os govérnos
federal e estadual invadem as fungdes locais por motivos econdmicos”. Por outro lado, o
pesquisador inglés ndo pdde deixar de confirmar a informagdo, como se ndo fosse crivel,
perguntando se mesmo “Ha véarios departamentos de estado operando na mesma zona
administrativa?” Duvida que demonstrava ndo so repercussoes do federalismo, mas também o grau
de desorganizagdo e sobreposicdo da maquina publica de entdo, em virtude da superposicao de
camadas administrativas de um pais em rapida transformagao.

Os debates demonstravam que a coordenacao das diversas instdncias do Poder Publico era
um dos grandes desafios. Federativamente, os problemas se multiplicavam. Barbosa Lima Sobrinho
relatou como, quando governador a partir de 1946, tinha procurado providenciar auxilio técnico aos
municipios por meio do Departamento de Municipalidades, deparando-se entao com as dificuldades
geradas pelo novo regime constitucional — esse tipo de oOrgdo passara a ser de dificil

operacionalizacdo. Se as demandas da intervencdo estatal e a falta de pessoal com formacao
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adequada incentivavam o esfor¢o conjunto dos entes, o contorno constitucional da autonomia
municipal o travava.

Victor Nunes destacou que, ndo obstante o aumento dos impostos das localidades, os
municipios ainda estavam sob a influéncia dos estados. Mas havia novidades: informou que, se
antes recebiam auxilio apenas dos estados, ou da Unido com a intermedia¢do estadual, agora
recebiam também diretamente da Unido. Isso, é claro, alterava a dindmica federativa brasileira.

Victor Nunes também enunciou duas conferéncias sobre a Ciéncia Politica, uma na Escola
Superior de Guerra e outra como aula inaugural na Faculdade Nacional de Filosofia na

63 A segunda foi publicada tanto na Revista de Direito

Universidade do Brasil, sua institui¢ao
Publico e Ciéncia Politica, do Rio de Janeiro, quando na Revista Brasileira de Estudos Politicos, de
Belo Horizonte — de cujo Conselho de Direcdo participava, tendo o periddico por diretor Orlando
M. Carvalho. O contetudo das palestras foi substancialmente idéntico, afora certa mudanca de ordem
de alguns tdpicos e a inclusdo, num deles, da descri¢do de ramos de saber afins aquela area de
conhecimento.

Nao cabe a este trabalho abordar as nuances de sua elocucao a respeito. Devemos, todavia,
realcar alguns aspectos de seu pensamento que dizem respeito a sua atuagdo politica e juridica.

Victor Nunes valorizava a dindmica: eram as transformagdes que estavam no cerne de sua
concepcao de politica. Para ele, o conceito-chave dessa area do saber ndo era “controle social” ou
“poder”, mas sim “dire¢do da sociedade”, abrangendo tanto orientagdes dominantes quanto nao

dominantes em dado momento social, assim como suas relagdes reciprocas. Como exp0s com todas

as letras:

Nao desejamos terminar esta exposi¢do sem observar que a tonica da ciéncia
politica ndo € a estatica, mas a dindmica social. Essa conclusdo salta aos olhos,
desde o momento em que utilizamos o conceito de direcdo da sociedade como
ponto de referéncia para determinagdo do objeto da ciéncia politica®™.

O raciocinio de Leal era voltado a transformagdo e a mudanca; seus exemplos, ligados a
intervencdo estatal, dizendo respeito a melhoria das condi¢des de vida da populacdo, a energia
nuclear, a saude, a educacdo. Quando fugia desse tipo de assunto, fazia-o para citar o fracasso dos
métodos de trabalho de Bean, que procurara, medindo cranios, demonstrar a suposta superioridade

de uma fra¢ao populacao humana sobre a outra, restando refutado o pesquisador. Similarmente, ao

85 LEAL, Victor Nunes, O Poder Nacional: Seus fundamentos politicos, Estado-Maior das For¢as Armadas, Escola
Superior de Guerra, 1958; LEAL, Victor Nunes, Ciéncia Politica, Revista de Direito Publico e Ciéncia Politica, Rio de
Janeiro, v.2, n.1, p.16-33, jan.-jun. 1959; LEAL, Victor Nunes, Ciéncia Politica, Revista Brasileira de Estudos Politicos,
Belo Horizonte, v.3, n.5, p.67-88, jan. 1959. Quanto a palestra na Universidade do Brasil, utilizaremos aqui como
referéncia a edi¢do da Revista de Direito Publico e Ciéncia Politica.

86 L EAL, Ciéncia Politica, cit., p.31.
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se examinarem as institui¢des, o objeto da Ciéncia Politica ndo seria tanto a descricdo de sua
estrutura — tarefa da Teoria do Estado e do Direito Pablico —, mas sim “saber como funciona essa
estrutura, (...) investigar como as diversas forcas sociais chegam a influir nesse processo, ajustando
as instituigdes politicas a infraestrutura social em permanente mutacao, ou procurando conter, com
as proprias instituigdes politicas, o fluxo incessante do processo social”®’.

O autor mencionou novamente as referéncias intelectuais que lhe eram caras, Laski e
Heller, destacando as condicionantes sociais que existiam, repercutindo na atuagdo das pessoas.
Ressalvava, porém, que a realidade também podia ser mudada: “O homem — escreve Heller — ¢ o
produto ¢ ao mesmo tempo o modelador da sua histéria, ¢ um elemento comparativamente
constante que evolve enquanto vive” — citando-se nessa passagem o artigo anos antes traduzido por
Leal®®,

Para Victor Nunes, o controle social do comportamento teria tanto manifestagcoes
inconscientes quanto outras deliberadas: educacdo, religido, propaganda e poder. Este abrangeria,

por sua vez,*’

r

o poder do estado, que ¢ a forma técnicamente mais desenvolvida de
contrdle social. Nesse mecanismo do contrdle social deliberado, o poder ¢ que
desempenha o papel principal e de maior responsabilidade, devido a interferéncia
crescente, e cada vez mais intensa, do estado no dominio social ¢ econdmico.

O direito ndo foi abordado diretamente pelo autor, o qual se resumiu a afirmar que o
“poder dominante”, a resultante das interagdes de forcas politicas, era denominado “poder do estado
ou poder estatal, quando tomado no seu aspecto juridico, isto ¢, na sua fun¢do de contrdle do
direito”. As normas juridicas, em outras palavras, eram instrumentais: o poder dominante da
sociedade as moldava e ditava seu conteudo®”.

Nao haveria, assim, direito adquirido, tradi¢gdo ou instituicdo que pudesse bloquear a
atuacao do polo ultimo de poder da sociedade. Essa concepgao de direito- notemos- amoldava-se
muito bem as convicgdes de Victor Nunes acerca do papel da intervengao estatal — operacionalizada
pelo direito — na transformagao da sociedade.

Ao tratar das disciplinas afins, ocorreu-lhe “em primeiro lugar” a historia, sobretudo a
social e a politica, tanto pelos dados que oferecia quanto também pela “cuidadosa técnica de selegao

désses dados, que os historiadores ja desenvolveram para adequada interpretagao dos documentos e

testemunhos recolhidos”. Foram mencionados também, em conjunto, o Direito Publico e a Teoria

87 LEAL, Ciéncia Politica, cit., p.32.
3% LEAL, Ciéncia Politica, cit., p.25.
89 LEAL, Ciéncia Politica, cit., p.18.
801 EAL, Ciéncia Politica, cit., p.19.
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do Estado, que permitiam o estudo com mais propriedade das “correlagdes entre determinados fatos
sociais e as formas de estado ou de govérno™*,

Esse trecho chama a atencdo, uma vez que o autor ndo tratou do direito como um todo:
apenas do publico. O direito privado nao foi objeto de consideragdo sua — a indicar o profundo
divorcio que havia entdo entre uma area e outra na consciéncia de muitos juristas. Mesmo um
pesquisador particularmente arrojado como Victor Nunes- capaz de relacionar circunstincias
historicas, juridicas, politicas e sociais — ndo localizava o direito privado no contexto mais amplo.

Ainda que ndo citando diretamente Weber, lancou mao de suas consideragdes acerca da
objetividade do pesquisador nas ciéncias sociais: mesmo a preferéncia do pesquisador por dado
tema seria influéncia de valores sociais que a determinam muitas vezes. Nao obstante, o assunto
deve ser tratado de modo “rigorosamente cientifico, objetivo, imparcial”®*.

Pensando provavelmente no que vira e vivera nos ultimos anos, destacou a relagdo entre a

pesquisa e a pratica da politica. Parece ter retratado algo de sua experiéncia a respeito®”:

Outra tendéncia moderna ¢ a de uma aproximacdo maior entre o estudo da
ciéncia politica e a pratica politica. Eis ai uma auténtica faca de dois gumes. A
participacdo na vida politica, a0 mesmo tempo que permite observacdo mais
acurada (inclusive pelo conhecimento direto de fatos que os interessados cuidam de
ocultar), oferece, por outro lado, o grande risco de aumentar o lastro ideoldgico ou
preconceitual que tanto perturba a isengao do cientista politico.

A objetividade na pesquisa era a grande preocupagdao de Victor Nunes — possivelmente,
para que a politica ndo a engolisse. O pesquisador devia observa-la, “para que mere¢a o nome de
cientista”. Realgando um dos principais e mais belos aspectos da investigacao cientifica, afirmava
que, para o pesquisador, “O seu conceito de utilidade ha de ser apenas a utilidade do conhecimento;
éle investiga para conhecer, porque o conhecimento, a descoberta, a revelagdo ¢ o momento
supremo no labor do cientista”.

Finalizando, Victor Nunes destacou as missoes e belezas de sua area:

Na medida em que alguns socidlogos passaram a dar atengdo quase que
exclusivamente as formas sociais, formas estaticas, abstratas, deixando de tocar no
conteudo vivo destas formas, pondo de lado justamente a matéria prima da
dindmica social, foi principalmente a economia e a ciéncia politica que se
transferiu grande parte dessa heranca, legado sem duvida oneroso, porque a
substancia viva da sociedade e da historia € candente e perigosa, justamente por ser

8! LEAL, O Poder Nacional, cit., p.17.
%2 LEAL, Ciéncia Politica, cit., p.32.
83 LEAL, Ciéncia Politica, cit., p.31.
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viva e atuante. Se os cientistas politicos, por temor do encargo, quiserem passar
adiante os problemas da sua ciéncia, terdo desmentido o seu destino. A
complexidade, as incompreensdes € 0s riscos ¢ que fazem a sedugdo e a gloria da
ciéncia politica®.

As concepgdes de Victor Nunes acerca da Ciéncia Politica, em suma, realcavam a
transformacdo e a sociedade, dentro de um contexto profunda preocupagdo com a objetividade do
pesquisador. O principal elemento do estudo era a dire¢do da sociedade, que arrastava os demais
elementos da sociedade em sua dinamica peculiar, por ser resultante de forgas dispares. O direito
seria instrumental para isso tudo.

Tais concepgdes aparentemente refletiam suas experi€éncias com a politica, vividas em

primeira mao. E retratavam suas ideias mais amplas acerca da interveng¢ao estatal, a incentivando.

6.4 Funcodes na Prefeitura do Distrito Federal

A pesquisa em periddicos da época demonstra relativa proximidade entre Victor Nunes
Leal e a Prefeitura do DF durante a Presidéncia JK.

Em novembro de 1956, o lider do PSB na Camara Municipal, Raimundo Magalhaes
Junior, expressou seu estranhamento com nomeagdo que chegara a seu conhecimento: a de Victor
Nunes para funcionar em comissdo de arbitros encarregada de analisar contrato entre a Prefeitura e
a Companhia Carris Urbanos, de 1907. Afirmou que ndo compreendia a razao pela qual o Chefe da
Casa Civil teria sido indicado por uma empresa concessiondria para atuar no colegiado. Em
resposta, Leal informou ao vereador que se tratara de equivoco. De fato, fora indicado arbitro, mas
em 1953. Posteriormente, por ter passado a ser Procurador-Geral de Justiga do DF e chefe da Casa
Civil, seu trabalho fizera-se incompativel com a advocacia. O vereador lamentou que o prefeito
tivesse realizado a nomeagdo por desconhecer a incompatibilidade, expondo Leal a criticas®®.

Em novembro de 1958, ja sob a gestdo José Joaquim de Sa Freire Alvim, Victor Nunes foi
nomeado advogado da Prefeitura do DF. O Correio da Manhd reagiu de forma acida, destacando
que haveria em vigor proibicdo de nomeagdes até¢ 31 de dezembro. Concluiu afirmando que “Mas
também se compreende: €le fazia anos”. Alguns dias depois, 0 mesmo periddico noticiou que o
DASP teria concluido pela licitude da cumulagdo exercida por Leal. O jornal destacou o carater
unico da acumulagdo e a grande celeridade com que a questdo fora analisada, optando por nao

comentar®*,

84 LEAL, Ciéncia Politica, cit., p.32-3.

5 Correio da Manhd, 1° Caderno, 30/11/1956, p.3; Correio da Manhd, 1° Caderno, 01/12/1956, p.3.

846 Correio da Manhd, 1° Caderno, 12/11/1958, p.14; Correio da Manhd, 1° Caderno, 13/11/1958, p.6; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 20/11/1958, p.6.
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Victor Nunes chegou a publicar um de seus pareceres na Prefeitura, versando a respeito da
transferéncia da capital. A consulta, em suma, inquiria sobre a lei or¢gamentaria de 1960, indagando
se os orgados locais teriam competéncia para dispor sobre o orgamento a partir da inauguragdo de
Brasilia, em 21 de abril. Nao interessam a este trabalho todos os raciocinios de Leal, apenas alguns
de seus pontos.

O autor nao se furtou a fazer varias comparagdes historicas, mencionando continuidades
tributarias e orcamentarias em casos de grandes transformacgdes administrativas — ou mesmo
quando, por meio o Ato Adicional do Império, os 6rgaos provinciais passaram a ser competentes
ndo sO para a arrecadagdo, mas para a propria decretagdo de impostos. Aproximagdes como essa
ilustram, além do aprofundado conhecimento histérico do autor, como as matérias, hoje tdo
apartadas na pratica juridica, a época eram tratadas em conjunto®”’.

Um dos grandes cernes de sua argumentagdo era a continuidade dos servigos publicos.
Seria absurdo entender que seria vedado o estabelecimento do or¢gamento de todo o ano de 1960,
uma vez que isso levaria a paralisia no provimento dos servigos publicos, gerando graves problemas
a coletividade. Neste trabalho, Leal revelou algo mais: além de certo recurso a “realidade”, também
sua crenga de que a interpretagdo do ordenamento juridico deveria levar a solugdes minimamente

razoaveis, sobretudo se considerada sua abertura®®:

O que resulta da observacao da realidade é que os servigos publicos de uma
metropole como o Rio de Janeiro ndo podem parar; a sua continuidade e
regularidade sdo condigdes de convivéncia — e de convivéncia da sua imensa
populagdo. Se €sses servigos publicos ndo podem sofrer um colapso, porque assim
0 exige a natureza das coisas, ¢ evidente que o sistema juridico, tdo rico de
principios gerais e de recursos de interpretagdo, ndo poderia deixar insoluto o
problema de prover os meios necessarios a execugdo daqueles servigos. A solucdo
estd a vista, perfeitamente juridica, marcada pela simplicidade do intuitivo, e a
mais conforme as exigéncias do bom senso: € a subsisténcia ¢ executoriedade, no
Estado da Guanabara, durante todo o exercicio de 1960, do orgamento que a
Camara Legislativa do Distrito Federal votar, e das leis tributarias incluidas na sua
previsdo de receita.

Vemos, aqui, uma concep¢do social de direito fazer-se sentir: a interpretagdo do
ordenamento deve levar a algum resultado socialmente util. Nao se deve utilizar a abertura dos
textos juridicos e suas possibilidades de interpretacao para atingir resultados absurdos, mas sim para

alcancar solucdes construtivas.

%7 O CTN seria aprovado com apelo a competéncia federal para dispor acerca de normas gerais de direito orgamentario.
Além disso, vigia o principio da anualidade. Produto da tradigdo, prescrevia que, a cada ano, os impostos s6 poderiam
ser arrecadados se houvesse autorizagdo orcamentaria.

8 LEAL, Victor Nunes, Transformagdo do Distrito Federal em estado — Algumas Consegiiéncias de Natureza
Tributaria e Or¢amentaria, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.58, p.426-443, 1959.
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Dinamicas politicas inesperadas fizeram com que Leal passasse a se ocupar de assuntos
locais. Ele e Eurico Sales, “por incumbéncia de pacificar as relagdes do presidente da Republica,
tomaram a si a incumbéncia de pacificar as relacdes do atual prefeito com o pessedismo carioca”.
Promoveu, assim, reunido sigilosa no Catete com o prefeito e Augusto de Amaral Peixoto — irmao
de Ernani do Amaral Peixoto e “presidente da secdo local do PSD e da Alianca Democratica
Nacionalista”, que congregava partidos da base governista. Victor Nunes também prestou
solidariedade — junto de Caio Técito e de marechais, vereadores e ministros do Tribunal de Contas —
ao secretario do prefeito Alvaro Americano e ao prefeito, em virtude da agressdo que o primeiro
recebera de um vereador®”.

As articulagdes de Victor Nunes parecem ter caido no gosto dos pessedistas. Ante a
possibilidade de reforma ministerial, com a saida do jurista da Casa Civil, aventou-se seu nome para
a Prefeitura do DF. Dias depois, noticiou-se que, devido a “impertinente reivindicagdo do PSP, que
reclamara a Prefeitura, “O PSD passou ontem a exercer forte pressdo a favor da escolha” do jurista
para o posto®”.

Nao conseguimos localizar mais reportagens a respeito.

As noticias sobre as relacdes de Victor Nunes com politicos cariocas sao escassas, mas
revelam seu carater dinamico na articulacdo politica. Dado o status especial da capital da Republica,
questdes de politica local por vezes requeriam alguma intervengdo do governo federal, fazendo com
que Leal passasse a ter contato com politicos daquela esfera. Foi tdo exitoso que ampliou seu
prestigio dentro do PSD, o que possivelmente contribuiu para sua sobrevivéncia politica, até o

ponto de ser nomeado ao STF.

6.5 Leal, Consultor-Geral da Republica

Em fevereiro de 1960, perante o Ministro da Justica Armando Falcao, Victor Nunes tomou
posse no cargo de Consultor-Geral da Republica — cujos encargos, sinal da intervencdo estatal

aprofundada, “no atual govérno se tém multplicado”®'

. Em seu discurso, indicou a autoridade
iniciativas com as quais seu concurso poderia ser contado — sugerindo ampla normatizagdao por meio
de decretos®.

Assim, destacou a necessidade de efetiva inspe¢do dos servigos publicos. Por um lado,

sugeriu que, enquanto nao houvesse legislagdo sistematica a respeito do assunto, poderiam ser

89 Correio da Manhd, 1° Caderno, 08/03/1959, p.19; Correio da Manhd, 1° Caderno, 20/12/1958, p.8.
50 Correio da Manhd, 1° Caderno, 23/07/1959, p.4; Correio da Manhd, 1° Caderno, 25/07/1959, p.4.
' Correio da Manhd, 1° Caderno, 16/02/1960, p.2.

852 Correio da Manhd, 1° Caderno, 17/02/1960, p.3.
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criados decretos ou regulamentos. O fundamento da medida seria o “uso do poder hierarquico do
presidente da Republica, quanto a administragdo direta, ou no exercicio das suas fungdes de tutela,
em relacdo aos oOrgdos dotados de autonomia. O mesmo se deve dizer dos servigos publicos
explorados mediante concessao”.

Por outro lado, chamou a atencdo para o fato de, ndo obstante existirem leis prevendo
amplos poderes de fiscalizacdo, frequentemente faltarem 6rgdos para tal tarefa. Ja seria “tempo de
superarmos a atitude utopica de supor que as normas juridicas possam operar por si mesmas. A lei
ndo ¢ um ‘robot’, mas um instrumento de agdo, que ndo prescinde da permanente vigilancia dos
responsaveis pela sua efetiva observancia”.

Victor Nunes destacou também a necessidade de atualizagdo dos Cddigos Civil, de 1917, ¢

Comercial, de 1850, alterados por varias leis:

O idéal seria a atualizagdo dé€sses codigos por via legislativa. Mas esta ¢ uma
tarefa que reclamaria muitos anos para ser concluida. Como etapa intermediaria, ¢
até como trabalho preparatério das codificagcdes, ndo seria dificil recorrer a
consolidagdo. O exemplo mais recente que temos a citar ¢ o da Consolidagdo das
Leis Penais, de autoria do desembargador Vicente Piragibe, oficializada por decreto
e que vigorou até a promulgacao do atual Codigo Penal. Aprovada a consolidagio
por decreto, seus dispositivos ndo adquirem for¢a vinculativa nova, mas conservam
a eficacia propria das leis de que tenham sido compilados. Nao haveria, portanto,
alteragdes na legislagdo vigente, mas a consolidagdo permitiria seu manuseio facil,
pelo ordenamento sistematico das numerosas leis compendiadas.

A sugestao de Victor Nunes era muito menos burocratica do que poderia parecer a primeira
vista: num ato de fala, ampliava os poderes do Executivo de forma marcante, ao patrocinar a
consolidagdo de leis por decretos. O exemplo historico que mencionava, a Consolidagdo Piragibe,
ndo era caso analogo. Fora aprovada pelo Decreto n® 22.213/1932 — do Governo Provisorio,
momento em que esse tipo de diploma tinha forga de lei, sendo utilizado para reformular a
legislacao nacional, revogando leis e Constitui¢des. Além disso, ndo se tratava do exemplo entdo
mais recente desse tipo de atualizagdo legislativa: posteriormente aquela compilagdo seria criada a
CLT — que, de forma significativa, tinha a forma nao de decreto, mas de decreto-lei, a evidenciar a
dificuldade de se realizar esse tipo de revisdo legislativa por ato regulamentar.

Note-se, por outro lado, a sutileza da argumentagdo de Leal: ele enunciou “o exemplo mais
recente que temos a citar’, o que lhe permitia, em caso de contestacdo, defender-se melhor,
afirmando que procurara mencionar caso similar de consolida¢do por decreto posteriormente

substituida por codigo, tal qual propunha, ndo o caso temporalmente mais recente.
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Enfim, os diplomas compilagdo teriam a forma de decreto, mas for¢a de ato do Legislativo,
por conservarem “a eficacia propria das leis de que tenham sido compilados™. Para tranquilizar
eventuais opositores, Leal afirmava que ndo haveria propriamente legiferagdo. Procurava convencer
a audiéncia da utilidade da medida afirmando que “permitiria seu manuseio facil, pelo ordenamento
sistematico das numerosas leis compendiadas”.

Victor Nunes propdés o mesmo encaminhamento em relagdo ao direito administrativo,
quanto a ‘“certas matérias”, como processo administrativo. Acrescentando que, no assunto, “os
preceitos legais poderiam ser, em grande parte, suplementados por forca do proprio decreto que
aprovasse a consolida¢do”. O jurista revelava a interpenetracdo entre as espécies normativas entao
observada na cultura juridica. Incentivava, assim, a expansao do Executivo por meio da exploragdo
da zonas limitrofes entre lei e decreto, entre consolidacdo e legiferacdo. Retomava, agora fazendo
referéncia a espécies normativas, ideia anteriormente usada: a “faixa indecisa que se contém entre
as fronteiras das diversas disciplinas juridicas™®>.

A medida, caso fosse posta em pratica, permitiria mudangas substanciais no direito
administrativo nacional, com grandes repercussdes para a intervencao estatal. Um consolidador de
confianga do governo teria acesso privilegiado as informacdes, uma vez que os diplomas — esparsos,
desorganizados e com graus variados de antiguidade — eram de dificil acesso. Seria possivel
substancial inovagdo juridica sob a aparéncia de uma “consolidagdo”. Que medidas criativas nao
poderia Victor Nunes tomar nessas circunstancias, aprofundadoras da intervengao estatal?

No final, Leal expds algumas de suas convicgdes a respeito do significado do trabalho do
cidaddo para a coletividade, deixando antever o que o movia e 0 que era subjacente aos seus

reconhecidos esfor¢os em atividades no Estado:

Nao posso encerrar estas palavas sem agradecer aos amigos, colegas e
companheiros de trabalho, que aqui vieram, solicitamente, sacrificando suas
atividades normais. Essa demonstragdo de apréco eu a recebo como prova de
amizade e como valioso estimulo para continuar devotado ao servigo publico. Por
maiores que sejam os €xitos de qualquer de nos, no plano da sua vida individual, o
servigo publico € que nos da a convicgdo de que o homem € um ser social, ndo
apenas no sentido aristotélico de ndo poder viver fora da sociedade, mas no sentido
de que somente na comunhao altruistica com os seus semelhantes a pessoa humana
encontra sua verdadeira razao de existir.

Uma questdo que acompanhou Victor Nunes, do periodo final a frente da Casa Civil ao

inicio do trabalho na Consultoria, foi a da arbitragem referente ao resgate das obrigacdes das

83 LEAL, Problemas de Técnica Legislativa, cit., p.436.
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Companhias Estradas de Ferro Vitoria-Minas e Sdo Paulo-Rio Grande e a encampacgado da Cia Porto
do Para. A questdo se prolongava desde 1930 e envolvia as relagdes diplomaticas com a Franga. O
governo brasileiro indicara como arbitros Leal, Seabra Fagundes e Haroldo Valadio -
aparentemente sem o conhecimento do ultimo, o qual ndo aceitou a incumbéncia. Com o passar do
tempo, renunciaram Seabra Fagundes e os procuradores brasileiros do feito, Antonio Gongalves de
Oliveira, Carlos Medeiros Silva e Sa Filho, ficando ainda em aberto qual seria a posi¢do de Victor
Nunes. Dada a auséncia de continuidade, é possivel que o projeto tenha sido engavetado .

Cumpre destacar que a Gongalves de Oliveira, ainda Consultor-Geral da Republica, enviou
a JK comunicagdo algo incisiva renunciando ao encargo. Arguiu, em suma, que o arbitramento era
descabido por uma série de razdes: dizia respeito a interesses privados, de sorte que ndo haveria
razao para essa espécie de juizo; ndo se compreendia que interesses a Franca poderia ter no caso,
dado que se tratava de empresa constituida nos Estados Unidos, com fundos obtidos em
empréstimos tomados naquele pais e no Canada, cujas a¢des estavam, em 1952, em sua maior parte
nas maos de ingleses e de belgas; a propria empresa propusera acao nos tribunais brasileiros; seria
“inteiramente inconstitucional” “Esse arbitramento estabelecido com desprézo & competéncia
ordinaria da Justica togada do Brasil, que ¢ substituida por uma jurisdicdo formada com
participagdo de juizes estrangeiros, um dos quais com voto de desempate, para decisdo de assunto
de ordem interna”; de acordo com o direito internacional, s6 seria cabivel algum tipo de
arbitramento caso a Justi¢a nacional nao oferecesse condigdes minimas de garantia, o que nao seria
0 caso.

Situagdes como essa, cercadas de conflitos diplométicos, podiam ocorrer nesses anos com
certa frequéncia. Nao faltavam governos estrangeiros que, tomando as dores de credores e
investidores ou as usando como pretexto, pressionavam paises mais fracos, imiscuindo-se nas suas
questdes econdmicas e politicas internas. A época, o Canal de Suez era um dos casos mais
emblematicos. A medida que paises em desenvolvimento procuravam ampliar a intervencio estatal
na economia, a fim de elevar a qualidade de vida de sua populagdo, esses conflitos se
multiplicavam, dado o enfrentamento com empresas estrangeiras ja encasteladas na mineracao, nos
transportes € nos demais servigos publicos.

O periodo de Leal a frente da Consultoria-Geral teve seus imprevistos. Assim, o Correio
da Manha publicou em junho de 1960 nota mordaz, sob o titulo “Nosso pao de todos os dias”,
informando que Luiz Simdes Lopes, Carlos Medeiros Silva, Victor Nunes e¢ Jodo Guilherme de

Aragdo iriam a Italia representar o pais em reunido do “Instituto de Ciéncias Alimenticias”. O

654 Correio da Manhd, 1° Caderno, 10/01/1960, p.19; Correio da Manhd, 1° Caderno, 16/02/1960, p.18, 10; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 12/01/1960, p.16, 11; Correio da Manhd, 1° Caderno, 03/03/1960, p.6.
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periddico afirmou que os nomes “Representam as calorias da Fundacao Getulio Vargas, as proteinas
da Consultoria-Geral da Republica, as gorduras do Direito Constitucional e — que o funcionalismo
da Unido o diga — a dogura nutritiva do DASP”. No dia seguinte, o jornal informou que Simdes
Lopes lhe escrevera, explicando se tratar de equivoco, dado que a delegacdo iria, em verdade, a
evento do “Instituto Internacional de Ciéncias Administrativas”, de que o proprio Lopes seria vice-
presidente e presidente de sua se¢do brasileira, o Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas. O
diario, ao fim, afirmou que a retificagdo deveria ser dirigida a Agéncia Nacional, que divulgara a
noticia com imprecisdes. Os integrantes da redacdo, por sua vez, estavam “satisfeitos de que
aquéles quatro eminentes brasileiros pretendem administrar-nos, em vez de alimentar-nos”®>.

Nao terminaram ai os episddios da delegagdo. Saindo do pitoresco e entrando no perigoso,
0 voo para a Europa foi acometido de problemas, tendo uma das turbinas pegado fogo. Inexitosos os
extintores, o piloto foi obrigado a retornar, primeiro se encaminhando a Fernando de Noronha e
depois, ante a melhora das condicdes, a Recife. A gravidade da combustdo foi tdo severa que o
motor caiu ao mar. Depois das desventuras, chegaram ao evento. A discussdo se centrou em
assuntos tipicos da intervencao estatal, “Administracdo econdmica, assisténcia técnica e relagdes
publicas em matéria administrativa (publicagdes oficiais)”, evidenciando os esfor¢os internacionais
de compartilhamento de saberes e de experiéncias no assunto, bem como a institucionalizagcdo do
campo de conhecimento®®,

Em 18/11/1960, o Min. Rocha Lagoa solicitou aposentadoria e, no mesmo dia, JK
encaminhou ao Senado o nome de Victor Nunes para sua substituicdo. Em rapida tramitagao,
poucos dias depois a Comissdo de Constituicdo e Justica aprovou por unanimidade seu nome, em
sessdo secreta, prevendo-se a breve apreciacdao pelo Plenario. Em 26/11/1960, JK editou o decreto
nomeando Leal ao STF®.

Victor Nunes, assim, chegava a ciipula de um Judiciario no qual a Unido nao tinha juizes
proprios de primeiro grau- ali dependendo de magistrados estaduais ndo de todo livres da influéncia
dos governadores. Ingressava em uma Justica presa a tradigdes institucionais, politicas e discursivas
nem sempre compativeis com a eficiéncia e celeridade demandadas a um Estado interventor.

A respeito da chegada de Victor Nunes ao Supremo, localizamos matéria do Correio da
Manha contrastando os vivos debates que teriam ocorrido nas nomeagdes da Primeira Republica
com a suposta inércia verificada no novo regime. A nomeagao de Leal deixava “indiferente o pais,

como se se tratasse de nomeagao para juiz de direito de uma comarca no interior”. Atribuia-se o fato

555 Correio da Manha, 1° Caderno, 08/06/1960, p.6; Correio da Manhd, 1° Caderno, 09/06/1960, p.6.

856 Correio da Manhd, 1° Caderno, 21/06/1960, p.14; Correio da Manhd, 1° Caderno, 24/07/1960, p.9.

7 Correio da Manhd, 1° Caderno, 19/11/1960, p.7; Correio da Manhd, 1° Caderno, 25/11/1960, p.6; Correio da
Manhd, 1° Caderno, 27/11/1960, p.14.
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a uma série de razdes concorrentes, dentre elas o que poderia ser a principal: “o divorcio entre o
formalismo juridico e as realidades sociais. O Supremo ndo julga questdes de fato, mas de direito. E
nosso Direito ¢ profundamente antiquado, de modo que as realidades ficam relegadas para o
99658

segundo plano ou mesmo desprezadas

Falando do jurista, o peridédico destacava sua obra prima, escrita no inicio da carreira®’:

A atuagdo do professor Vitor Nunes Leal em altos postos administrativos foi
julgada de maneiras diversas. Mas ninguém lhe pode negar, em boa consciéncia, o
saber juridico e a compreensao social. Seu livro Coronelismo, enxada e voto € uma
das mais importantes contribuicdes para a demolicdo da fachada de ficgdes
juridicas que escondem e encobrem realidades sociais menos sutis. O professor
Vitor Nunes Leal, além de jurista, é socidlogo. Podera fazer muito para restabelecer
o prestigio do Supremo Tribunal Federal.

Mesmo um periodico critico a JK reconhecia, como vemos, os méritos do nomeado. Se o
fazia por interesse em agradar um novo magistrado ou por admiragdo sincera, pouco importa: o
texto indicava certa consolidacdo da imagem de Leal.

Apostava-se na sensibilidade social de Victor Nunes — de que ele dera fartas provas ao
escrever Coronelismo, Enxada e Voto. Ele poderia, talvez, atenuar “o divorcio entre o formalismo
juridico e as realidades sociais” que também era, notemos, o contraste das velharias do
bacharelismo e das instituicdes herdadas do Brasil pré-1930 com o dinamismo e as transformagdes
da era da urbanizag¢ao, da industrializacao e da intervengao estatal.

Em sete de dezembro de 1960, Victor Nunes Leal, com discursos de Sobral Pinto pela
OAB e de Almir Darcy Lopes Ribeiro em nome dos colegas da turma 1936, tomou posse no STF. E

iniciou uma nova fase de sua carreira e da sua vida®®.

6% Correio da Manhd, 1° Caderno, 27/11/1960, p.6.
59 Correio da Manhd, 1° Caderno, 27/11/1960, p.6.
50 Correio da Manhd, 1° Caderno, 08/12/1960, p.6.
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Capitulo 7 — Conclusées

1. A analise contextualizada da obra de Victor Nunes Leal diz-nos muito sobre o direito e
sobre a politica do Brasil de entdo. Vivendo em época de grandes transformagdes, o jurista era
mente criativa que, conhecendo o legado da tradi¢do por meio de seus estudos histdricos, buscava
participar do esfor¢o de reformulacao nacional marcante desde 1930.

Apresentamos um panorama da atuagdo de Victor Nunes no periodo analisado, buscando
compreender como ele lidava com as questdes ligadas a intervencdo estatal. As fontes nos
permitiram formar uma visdo geral de sua historia de vida dentro do recorte temporal- da sua

origem em Carangola ao coroamento da sua carreira juridica e politica com a chegada ao STF.

2. Conseguimos levantar e mapear as redes e as influéncias de Leal, partindo do hoje
desconhecido Baptista Martins e passando- de modo um tanto surpreendente- por juristas menos
afeitos a regimes democraticos, como Francisco Campos, Carlos Medeiros Silva e Themistocles
Cavalcanti. Com os dois ultimos, alias, Victor Nunes compartilhou espacos de sociabilidade e
mesmo projetos comuns- na RDA, na FGV e sobretudo no IDPCP, importante polo de reflexdo
sobre a atividade estatal e de encontro das elites politica e juridica.

A presenca, em tais redes, de pessoas de ideologia diversa- do tecnocrata Themistocles
Cavalcanti ao esquerdista Jodo Mangabeira- nao lhes reduzia a eficicia como meio de ascensdo
individual e de direcionamento dos debates juridico-politicos. Que nossa tese se dedique a expor os
espacos sociais concretos em que Victor Nunes desenvolveu suas atividades e suas ideias, isso ndo
¢, pois, frivolidade: seria triste se a Historia do Direito analisasse esse pensador social ignorando o
seu real contexto social e fazendo com que sua ampla obra, reduzida a Coronelismo, Enxada e Voto,

despencasse magicamente de celestes campos de batalha de ideias puras...

3. Conjugando suas concepg¢des juridicas com uma leitura propria de modernos autores
socialistas europeus da Teoria Politica e da Staatslehre (Harold Laski, Hermann Heller), Victor
Nunes chegou a reflexdes originais sobre a democracia no Brasil. Viu, na intervencdo estatal
transformadora da sociedade e das condi¢des de vida das massas populares, ndo o caminho da
serviddo, mas sim a via indireta para a emancipagdo do povo-eleitor.

Nesse ponto e em outros, a obra de Victor Nunes destaca-se por sua relativa coeréncia,
sendo poucas as rupturas no periodo estudado. Tal coeréncia, verificada obra a obra, ¢ concreta:

independe da imposig¢ao as fontes, por seu intérprete, de um leito de Procusto.
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4. As hipoteses iniciais da pesquisa foram, de modo geral, confirmadas.

Verificamos, por exemplo, que a producdo de Leal- inclusive aquela mais “técnico-
juridica”- ¢ realmente marcada pelo constante recurso a histéria na analise dos problemas-
notadamente a historia do nosso constitucionalismo republicano.

Sem exibi¢des de erudi¢gdo nem bacharelismos ornamentais, suas paginas sobre nossa
historia visavam sobretudo a contextualizacdo do objeto de estudo. A intengdo era analisar o
funcionamento efetivo das instituigdes, os impactos reais do direito, a obsolescéncia ou nao deste
ultimo para as necessidades de sua época. Leal descrevia como certas pretensdes normativas haviam
sido frustradas, como o legado de certas dindmicas politicas afetava a operacionalizacdo do direito.
O autor procurava conhecer o passado para conferir ao direito de seu tempo interpretagdes
compativeis com as mudangas sociais- ai incluidas as novas necessidades da era da intervengao

estatal.

5. Verificamos, também, a consonancia entre os escritos de Leal e suas principais
inspiracdes na Ciéncia Politica. A obra de Victor Nunes, inclusive a juridica, ocupava-se de assuntos
caros aos principais autores por ele citados, Laski e Heller: intervencao estatal, expansao e
reconfigurag¢do do aparato estatal para o enfrentamento de novas demandas, conflitos sociais. Deve-
se destacar também o compartilhamento de posi¢des politicas entre os trés, ligadas ao socialismo

democratico.

6. Preocupado em abrir caminhos a transformacdo social e politica do Brasil, Victor
Nunes retrabalhava as concepgdes juspublicistas tradicionais, sobretudo a separacdo de poderes,
procurando viabilizar a atuagdo do Executivo e a legislacao delegada. Vemos a mesma tendéncia no
seu tratamento do federalismo: nao por acaso, a meta costumava ser a reducao do espaco da politica
estadual, identificada com as oligarquias consolidadas na Primeira Republica. Assim, por um lado
fomentava a intervencao estatal federal para que esta ajudasse a desenvolver o pais e a criar as
bases sociais para a sua democratizacao efetiva; de outro, patrocinava a autonomia municipal, a fim
de conter a influéncia das oligarquias estaduais e assim destrocar, também de baixo para cima, o

pacto coronelistico herdado da Primeira Republica.
7. Neste trabalho, concluimos que Leal defendia um municipalismo instrumental. Ele

valorizava consideravelmente a esfera local, por ver nela a escola civica, o espago de

conscientizacdo do povo a respeito da atividade democratica, o “locus” em que o eleitor comecaria

263



a ser capacitado para tomar posi¢do nos grandes assuntos nacionais. Isso também explica porque —
destoando de muitos pares na elite juridica nacional- aceitava o voto dos analfabetos.

O autor mineiro ndo idealizava ingenuamente, porém, a politica municipal. Conhecedor
das dinamicas tradicionais, estava ciente de que a mera autonomia municipal, por si sO, pouco
democratizaria o pais, uma vez que provavelmente os chefes politicos locais iriam se apossar
plenamente da politica da localidade, dessa vez sem a tutela estadual. Entendia que os municipes
deviam ter salvaguardas para a sua atuagao democratica, sob pena do predominio dos “coronéis”.
Dessa forma, defendia a Justica Eleitoral, a competéncia do ente mais moderno- a Unido- para fixar
a legislacao eleitoral, a intervengao estatal para a melhoria do nivel de vida da populacao.

A instrumentalidade do municipalismo em Leal é demonstrada sobretudo nas situagdes de
confronto entre a autonomia municipal e os ditames da interven¢do estatal moderna. Quando tinha
de escolher, Victor Nunes apoiava esta, inclusive entendendo ser caso de intervengdo estadual nos
negocios locais, a fim de que a populagdo ndo padecesse da falta de servigos publicos adequados e

continuos.

8. Democrata e legalista, Victor Nunes queria ver o direito ¢ o Estado adaptados as novas
necessidades nacionais e ao contexto brasileiro. No fundo, a democracia e a melhoria do nivel de
vida da populagdo eram seus principais objetivos, tudo o mais sendo instrumento para esse fim: a

revisdo da separagao de poderes, a defesa da delegacao legislativa, o municipalismo, o judiciarismo.

9. O exame conjunto, aqui feito, das obras de Victor Nunes nos campos do Direito e da
Ciéncia Politica revela um surpreendente grau de coeréncia, quanto mais considerada a alternancia
de modas ideoldgicas diversas, de seu periodo formativo até sua chegada ao STF.

As indefini¢des e variagdes notadas em sua obra aparentam, nao raro, decorrer mais da
complexidade dos assuntos estudados do que de radicais mudangas de rumo do jurista. De qualquer
modo, ao abordar um tema central da intervencao estatal — a possibilidade e o alcance de seu exame

judicial- o autor apresentava alguma flutuacdo de ideias.

10. Descoberta lateral de nossa pesquisa foram os embates entre Carlos Lacerda e Victor

Nunes Leal nos anos JK. Tantas décadas esquecidos, tais textos testemunham ndo s6 como a pena

pode ser uma mighty sword (Skinner), mas também o quanto perdemos, no debate publico nacional,
em talento retorico, habilidade humoristica e sofisticacao intelectual.

Longe de serem meros achados curiosos, tais textos revelaram-se fontes extremamente

uteis. Além de demonstrarem o real relevo politico de um politico e tedrico politico que depois diria
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ndo gostar de politica, veiculavam tentativas de situar Victor Nunes mais precisamente no espectro
ideologico. Em meio a batalha, o autor acabou fazendo importantes declaracdes a respeito do que
seria sua visdo de mundo. Em carta publica, Victor Nunes aberta e limpidamente afirmou sua
posi¢ao de socialista reformista, comprometido com os direitos fundamentais, o regime democratico
e a transformagdo da sociedade. Consequentemente, defendeu a intervengao estatal que melhorasse
as condig¢des do “triste e abnegado povo brasileiro™®!.

Assim como os altos cargos ocupados por Victor Nunes, sua atuagdo na vanguarda
antigolpista (como jurista, figura publica e Procurador-Geral) e sua conversdao em alvo frequente do
lacerdismo evidenciam sua real importancia na politica nacional- importancia inusual para aqueles
que, partindo dos altos estudos da Ciéncia Politica, lancam-se entre nds a politica partidaria.

O trabalho demonstrou o relevante peso das articulacdes politicas de Leal durante o

Governo JK, tendo sido o jurista auxiliar eficiente e dindmico. Foi, assim, um dos principais

gestores da propria intervencao estatal de JK, colocando em préatica os ideais em que acreditava.

11. A pesquisa evidenciou, também, como a longa sombra da Primeira Republica chegou
a metade do século XX e mesmo além.

A despeito de todas as relevantes mudangas havidas no pais desde 1930, onde quer que
examinassemos um assunto, encontravamos tracos das formas de fazer politica daquele periodo,
fosse nas praticas, fosse no imaginario dos juristas. Uso oligdrquico da maquina publica, tentativas
de excluir o povo das decisdes politicas, forte estadualismo na politica e no direito, poder das
chefias locais, controle do voto interiorano- tudo isso reaparecia. O estudo da tdo imprecisamente
chamada “Republica Populista” muito teria a ganhar se desse mais peso a continuidade dos

fenomenos desse tipo, tanto na politica quanto no direito.

12. A tese indica a necessidade de estudos mais aprofundados do elitismo juspublicista
entre 1946 e 1964. Projetos de um constitucionalismo desdemocratizante, com antecedentes na
Primeira Republica e nos anos 30, seguiram sendo feitos, entdo, por jurisconsultos- muitos dos
quais teriam oportunidade de reelabora-los apos o Golpe de 64.

E preciso advertir, no entanto, que os debates sobre a legislagdo delegada, a época, ndo
podem ser classificados, apressadamente, na estante do pensamento autoritario. A defesa das leis
delegadas podia partir de juristas tdo democratas como Victor Nunes Leal- o decisivo, nesse tema,

ndo era a alternativa democracia/ditadura, mas sim o grau de intervencao estatal que se desejasse.

! Tyibuna da Imprensa, 1° Caderno, 23/10/1956, p.8.
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13. Victor Nunes ¢ a prova de que, mesmo em um pais que se modernizava de modo
muito desigual, um estudioso do Direito podia dar uma contribui¢do efetiva, com sua a¢do e sua
criatividade intelectual, para a construcao de uma sociedade mais igualitaria e democratica. Parte de
uma elite juridica descrente do povo e pouco aberta a reformas profundas da estrutura social, ele
ousava ser — e fazer — diferente. Resgatar a obra desse jurista brasileiro ¢ resgatar seu exemplo —

que ele continue inspirando os cidadaos igualmente movidos por esses ideais.
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