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O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - (Relator):

1. O pedido de extradicdo passiva, de carater executorio,
formulado pela Republica Italiana com fundamento em tratado firmado com a
Republica Federativa do Brasil e, devidamente, instruido com os documentos
mencionados no art. 80 do Estatuto do Estrangeiro, esta em harmonia com a
ordem juridica brasileira (fls. 03-1438).

O Estado requerente possui competéncia jurisdicional para
processar € julgar o extraditéndo, que é nacional italiano, natural de Cisterna di
Latina, e na Italia ter-se-iam consumados os ilicitos. O caso trata de aplicagao
de principios de direito penal internacional, tais como o da territorialidade da lei
penal e o0 da nacionalidade ativa.

Vieram aos autos (i) cdpia da Sentenca de 1° grau do Tribunal
do Juri de Milao (108-400), (ii) copia da Sentenga do 12 Tribunal do Juri de
Apelagao de Milao (fls. 404-531), (iii) copia da Sentenga da Corte de Cassagao
(fls. 538-571) e copia da Sentenga do 2° Tribunal do Juri de Apelagdo de Mildao

(fls. 572- 620) (iv).
| PRELIMINARES

2. Examino, desde logo, relevante questao preliminar ao pedido
de extradigao, perante a concessao do status de refugiado ao ora extraditando,

pelo Senhor Ministro da Justi¢a, em data de 13.01.2009.
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A apresentagao do pedido de refugio foi comunicada a esta
Corte em 27.06.2008, pelo Oficio n? 312 (fl. 2797). O pedido foi indeferido pelo
Conselho Nacional para os Refugiados — CONARE. Dessa decisdo, o
extraditando interpés recurso ao Senhor Ministro da Justi¢a, que, no
provimento, lhe reconheceu a condigao de refugiado (fls. 2837-2948).

Nos termos do art. 33 da Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997,
que prevé mecanismos para implementagao do Estatuto dos Refugiados, de
1951, “o reconhecimento da condigao de refugiado obstara o sequimento de
qualquer pedido de extradicdo baseado nos fatos que fundamentaram a
concessdo de refugio”.

Assim, nao obstante haja este Plenario declarado, em principio
e incidenter tantum, a constitucionalidade dessa norma, no julgamento de
questdo de ordem na Ext n? 1008,' mas independentemente da estima de
acerto ou desacerto de tal decisao, ficam por dilucidar as hipbteses, ou, antes,
as condigOes em que a outorga de refugio";r'éj/tjgi{é:ﬂa’o processo de extradigao.

Conquanto reconhecido e até sublinhado, na ocasiao daquele
julgamento, o carater politico-administrativo da decisdo concessiva de refugio,
ndo me parece, revendo agora 0s termos e o alcance da lei, a luz sistémica da
ordem juridica, que tal asserto deva entendido ou tomado em acepg¢do
demasiado estrita, nem tampouco que o fato de o poder ou dever de outorga
ser atribuigao reservada a competéncia propria da Uniao, por representar o
pais nas relagdes internacionais, lhe subtraia, de modo absoluto, os
respectivos atos juridico-administrativos ao ordinario controle jurisdicional de

legalidade (judicial review). Esta é, alids, a unica interpretagdao concebivel

' Acérddo publicado em 17 de agosto de 2007.
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capaz de sustentar a admissibilidade de juizo de constitucionalidade, em
especial daquela norma especifica, sob o prisma da regra da separagao de
poderes. Ademais, a presun¢ao de inteireza da Lei n® 9.474/97 nao da, ao
proposito, margem a outras considera¢gdes que ndao a do pressuposto da
necessidade de rigorosa obediéncia aos requisitos positivos e negativos que
ela mesma estatui. A Uniao ndo age aqui, nem alhures, a legibus soluta.

Nao ha, pois, como nem por onde, na interpretagédo unitaria e
constitucional do regime normativo do instituto do refugio, estabelecer, de
maneira oracular, que, independentemente de reveréncia a ordem juridica, toda
decisdo emanada do Poder Executivo produza, em qualquer caso, o efeito ou
efeitos tipicos a que tenda. E nao o ha, desde logo porque, nos limites deste
caso, como nitida questdo prévia que se suscita, tem a legalidade do ato
administrativo de ser conhecida e decidida pela Corte como tema preliminar,
suposto profundamente vinculado ao mérito mesmo do pedido de extradi¢ao,
que ndo pode deixar de ser julgado, se se dé por invalidez e ineficacia da
concessao de refugio. Depois, pela razao obvia de que, para usar as palavras
da lei, o reconhecimento da condigao de refugiado constitui ato vinculado aos
requisitos expressos e taxativos que a lei Ine impde como condigao necesséria
de validade, ao capitular as hipdteses em que pode o refugio ser deferido e
aquelas em que, sem lugar para formulagdo discricionaria de juizo de
conveniéncia ou oportunidade, ndo pode sé-lo, sem grosseiro abuso ou
caréncia de poder juridico.

Em suma, a decisao do Senhor Ministro da Justica nao escapa

ao controle jurisdicional’® sobre eventual observancia dos requisitos de

2 O art. 31 da Lei n® 9474/97 dispde que a decisdo do Ministro de Estado da Justiga ndo é
passivel de recurso. Mas, nem precisaria dizé-lo, {al regra concerne apenas a recurso na
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legalidade, sobretudo a aferigao de correspondéncia entre sua motivagao
necessaria declarada e as fattispecie normativas pertinentes, que é terreno em
que ganha superior relevo a indagacéao de juridicidade dos motivos, até para
averiguar se nao tera sido usurpada, na matéria de extradigdo, competéncia
constitucional exclusiva do Supremo Tribunal Federal.

E que pode bem suceder que, debaixo do pretexto de expedir
ato compreendido nas suas atribui¢oes legais, a autoridade administrativa haja
invadido terreno da competéncia que a Constituicdo da Republica reserva ao
Supremo Tribunal Federal para conhecer e julgar, em todos os seus aspectos,
positivos e negativos, com as correlatas alternativas decisérias, fatos cuja
pressuposta existéncia constitui causa de extradigdo, e ndo, hipotese
simultanea de concessao de refiigio. Dito de modo menos congestionado, nao
é licito excluir a priori que, supondo ter-se restringido a apreciar fatos distintos,
estes, sim, objeto do suporte fatico das hipoteses normativas taxativas de
concessao de refugio, tenha a autoridade enveredado pelo campo da cognitio
propria dos processos de extradicao, avaliando sob outros critérios,
designadamente politicos, fatos submetidos na sua inteireza, pela Constituigao
Federal, ao escrutinio absoluto desta Corte. E como se o pedido de extradi¢do,
em tal caso, passasse, a revelia da ordem juridica, por julgamentos sucessivos,
sob oticas diversas, da Suprema Corte e do Ministério da Justi¢a.

Ao proposito, € fundamental advertir que, a luz da competéncia
estatuida na Constituicdo da Republica, o confronto entre os arts. 1° e 33 da
Lei n? 9.474/97, que, respectivamente, tipifica as hipdteses de reconhecimento

da condicao de refugiado e lhe prevé a declaragao formal como causa externa

esfera administrativa, até porque, doutro modo, insultaria a garantia constitucional da
inafastabilidade ou universalidade do controle jurisdicional (art. 52, inc. XXXV).
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impeditiva de extradigdo — matéria, alids, que em nada se entende com a
questao de inconstitucionalidade suscitada na Ext. n? 1008 - revela e impde ao
intérprete uma distingdo decisiva para solugao do caso.

Em nosso sistema normativo-constitucional, tem-se, de um
lado, a regulamentagdo de toda a matéria de refugio, com suas hipoteses
fechadas (numerus clausus), as quais, em caso de reconhecimento da
condigao de refugiado, atuam como auténticas causas extrinsecas obstativas
de extradigao, na medida em que provém de juizo autorizado e vinculado da
autoridade administrativa e, como tais, sao externas ao ambito do processo de
extradi¢ao (a). E, de outro, o ordenamento discerne a previsao e a disciplina de
causas intrinsecas de nao extradigcao, as quais, como & mais que O6bvio,
constituem tema ou objeto necessario da cognitio compreendida na
competéncia jurisdicional desta Corte no processo de extradigao (b).

As segundas (b), enquanto sao causas excludentes interiores
ao regime legal do instituto e do processo da extradigao, entre as quais se
incluem as chamadas causas convencionais de recusa, assim denominadas
porque objeto de acordo nos tratados internacionais, substanciam tematica
propria do mérito de processo cometido a competéncia constitucional exclusiva
do Supremo Tribunal Federal, no sentido de que deve este, no julgamento
daquele, examina-las todas, até de oficio, para averiguar se ocorrem, ou nao,
em cada caso, pois o reconhecimento de qualquer delas conduz ao
indeferimento inevitavel do pedido. Operam, portanto, ab intra, do ponto de
vista do processo judicial, e para nenhum fim sao suscetiveis de consideragao
por parte da autoridade administrativa, que sobre elas nao detém competéncia

alguma. Eventual invocagao de fato ou fatos abrangidos pela definigao de uma
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dessas causas, ainda quando disfarcada sob as vestes de aparente relagao
l6gica com o temario da regulamentagdo legal do instituto do refugio,
caracteriza ostensiva usurpagao da competéncia constitucional desta Corte.

Ja as primeiras (&), as causas extrinsecas, devolvidas ao juizo
vinculado da autoridade administrativa, nas suas instancias competentes,
essas, quando declaradas como fundamento legal tipico da outorga do refugio,
suposto inibam indiretamente concessé@o de extradicao como razao juridica ab
extra, podem representar, dentro do processo de extradi¢ao, em rigorosos
termos técnicos, questdo preliminar ao -pedido, na precisa acepgiao de
questao prévia que, antecedendo, no plano l6gico-juridico, & questao de mérito,
ha de ser decidida antes, porque sua solugao €, dependendo do teor assumido,
capaz de opor ou de remover obstaculo a continuidade do processo e, pois, ao
conhecimento do mérito.?

Isso, que se prende a existéncia e a configuragdo de nexo
logico-juridico de precedéncia entre questdes em gualquer demanda judicial, é
de facil percepgdo no caso. Basta lembrar que, se 0 reconhecimento oportuno
e legitimo da condigao de refugiado pela autoridade administrativa opera, no
sentido ja proposto, como causa exterior de indeferimento ou, rectius, de
preexclusao de conhecimento do pedido de extradi¢do, entdo ndo pode deixar

de ser previamente conhecida e decidida, quando suscitada no processo

3 Veja-se a classica distingdo entre questao prejudicial e questao preliminar, estabelecida por
JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, na conhecida tese que lhes situa o criterio discretivo
na influéncia que a solugdo de cada qual exerce sobre a sorte das questdes subsequentes,
pois a da prejudicial predetermina o teor da deciséo de outras, enquantc a da preliminar
apenas opde ou remove impedimento a solugdo de outras, sem influir, no segundo caso, sobre
o sentido em que estas outras serdo resolvidas (cf. Questdes prejudiciais e coisa julgada. RJ,
1967, p. 28-30, n? 18-19). E o que se passa no caso, onde, por for¢a do disposto no art. 33 da
Lei n® 9.474/97, a concessao de refugio leva a extingdo do processo de extradigdo, sem
julgamento de mérito, porque, diz a norma, obstara o seguimento do pedido. Mas isso néo
exclui que outra causa externa possa configurar, no processo de extradigdo, verdadeira
quesltao prejudicial, no sentido de que sua solugdo predetermine o conteudo da decisao sobre
0 pedido.
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jurisdicional da competéncia desta Corte, a questao mesma de sua estrita
legalidade, pela razao vistosa de que s6 ato administrativo legal de concessao
de refugio pode produzir esse efeito juridico especifico de impedir deferimento
da extradigao! Reconhecimento ilegal da condigao de refugiado, porque se nao
ateve nem atenha, por exemplo, a nenhuma das peremptorias hipéteses
normativas explicitas e vinculantes, fora das quais aparece como juridicamente
inconcebivel o refugio, é invalido e ineficaz, de modo que se ndao opde como
causa obstativa indireta de extradi¢do, tanto quanto se lhe ndo pode opor
qualquer outro fator mareado de ilegalidade.

Dai vem que, pressuposta a distingdo entre as causas externas
e internas, deve esta Corte apreciar, previamente ao mérito do pedido, a
questédo preliminar que tenha sido levantada, ou nao, porque é cognoscivel
de oficio, sobre a legalidade do ato administrativo vinculado que outorgou o
beneficio do refugio, sob fundamento de té-lo outorgado contra legem, em nao
se tendo fundado em nenhuma de suas hipéteses legais (fattispecie abstratas),
a que se nao ajustariam os fatos considerados pela deciséo administrativa.

E deve-0, ndo apenas porque € dever juridico que Ihe advém,
no exercicio do controle jurisdicional, da relagao ou nexo juridico das questoes,
mas também porque os fundamentos empiricos da concessédo de refugio, que
sa0 causas excludentes extrinsecas, ndo se confundem, no plano da lei, com
os fundamentos historicos ou factuais que tipificam causas intrinsecas
impeditivas da extradi¢ao.

E, na espécie, essa tarefa jurisdicional prévia consiste
sobretudo em verificar se o reflugio foi deferido com apoio em fatos diversos,

que como tais compdem as hipoteses normativas das causas impeditivas
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extrinsecas, ou, antes, se o foi com base em indevida requalificagao juridica
dos mesmos fatos discutidos, a titulo de causas intrinsecas, no processo de
extradigao.

Uma das vertentes mais expressivas dessa necessidade
juridica, no caso, estd em investigar e decidir se o refugio foi, ou nao,
concedido sob motivagao, aberta ou disfargada, de que os mesmos fatos, tidos
no processo de extradicao como crimes comuns por que foi o extraditando
formalmente condenado, nao seriam crimes comuns, mas politicos! Dizer, a
autoridade administrativa, com estas ou outras palavras, para, como
motivagcao necessaria ex vi legis, justificar 0 ato concessivo de refugio, que
seriam politicos, e nao, comuns, tais delitos, significaria evidentissima e
censuravel invasdo da competéncia constitucional da Suprema Corte.

O caso, em sintese, nao é, pois, de investigar o acerto ou
desacerto politico da decisdo administrativa — a que, alias, em ndo sendo ato
chamado de discricionario, mas vinculado, soaria estranha toda ponderagao de
conveniéncia ou oportunidade, até de indole da mais elevada politica -, sendo
apenas da necessidade intransponivel de submeté-la a ordinario mas relevante
controle jurisdicional de legalidade, que, na simplicidade ultima das coisas, se
reduz a indagar, a titulo de questao preliminar, se €, ou nédo, /legal o ato que
deu provimento ao recurso interposto contra a deciséao do Comité Nacional
para os Refugiados — CONARE, para conceder a condigdo de refugiado ao
extraditando Cesare Battisti.

E truismo juridico que a atividade administrativa consiste no
desempenho de fun¢do consolidada no dever de realizar finalidade publica ja

prevista e predefinida na lei. Sempre que o comportamento da autoridade ou
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do agente publico como tal se ndo ajuste a providéncia suposta pela lei para
tutela de interesse publico especifico, &€ o ato viciado e comprometido do ponto
de vista juridico, sem que tal contrariedade reflita, necessariamente, busca de
objetivos ilicitos ou intuitos particulares de favoritismo ou perseguig¢ao. Aniquila-

0 a s6 desconformidade com a lei:

“El ejercicio de las potestades regladas reduce la Administracion a la
constatacion (accertamento, en el expresivo concepto italiano) del
supuesto de hecho legalmente definido de manera completa y a
aplicar en presencia del mismo lo que la propia Ley ha determinado
también agotadoramente. Hay aqui un proceso aplicativo de la Ley que
no deja resquicio a juicio subJetlvo ninguno, salvo a la constatacién o
verificacién del supuesto mismo para contrastarlo con el tipo legal. La
decision en que consista el ejercicio de la potestad es obligatona en
presencia de dicho supuesto y su contenido no puede ser configurado
libremente por la Administracion, sino que ha de limitarse a lo que la propia
Ley ha previsto sobre ese contenido de modo preciso y completo Opera
aqui la Administracion de una manera que podria llamarse automatica - si
no fuera porque el proceso aplicativo de la Ley, por agotadoras que sean las
previsiones de ésta, rara vez permite utilizar con propiedad ese concepto,
ante la necesidad de procesos interpretativos que incluyen necesariamente
valoraciones, si bien éstas no sean desde luego apreciaciones subjetivas
(piénsese, por ejemplo, en todo el proceso aplicativo de las normas fiscales,
no obstante ser la potestad liquidatoria tipicamente reglada, como antes

notamos)”.*

E aniquila-o sempre a mera desconformidade com a lei, que
lhe impbe severa observancia da situagao de fato condicionante da pratica do
ato com sua eficacia tipica, porque, se ha algo “que a lei ndo se esquece mais
de indicar’, sio “as condi¢bes de facto em que a Administragdo deve agir’.’ Tal
adverténcia é sobremaneira decisiva no plano de controle da legalidade dos
atos administrativos ditos vinculados, em relagdo aos quais, diversamente dos

discricionarios, a lei disciplina

‘ ENTERRIA, Eduardo Garcia de. FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
ddministrativo. 72 ed., t. |, Madrid: Civitas, 1996 . p. 442-443. Grifos nossos.

> QUEIRO, Afonso Rodrigues. Reflexdes sobre a teoria do desvio de poder em direito
administrativo. In: Estudos de direito publico. Coimbra: por ordem da Universidade, 1989, v.
1103.
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“a conduta do agente publico estabelecendo de antemio e em
termos estritamente objetivos, aferiveis objetivamente, quais
as situagdes de fato que ensejardo o exercicio de uma dada
conduta e determmando, em seguida, de modo completo, qual o
comportamento Unico que, perante aquela situagdo de fato, tem
que ser obrigatoriamente tomado pelo agente. Neste caso, diz-se
que existe vinculagdo, porque foi pré-tragada pela regra de Direito a
situagio de fato, e o foi em termos de incontendivel

objetividade”.®

E a averiguagao dessa integral correspondéncia, necessaria
como condigcao de validez do ato administrativo vinculado, entre a hipotese
legal enunciada em termos de tipicidade e a realidade histdrica, €, e sempre foi,
passivel de controle jurisdicional sobre ambos os termos, o da interpretagdo da
norma e o da verificagdo da ocorréncia do fato nela previsto, porque nao incide
sobre 0 chamado mérito do ato, senao apenas sobre sua legalidade, apuravel

diante dos motivos declarados pela autoridade ou agente administrativo.

“Os motivos do ato administrativo ndo sdo apenas condigdes de
oportunidade ou conveniéncia. O entendimento de que toda matéria de
fato € estranha ao exame da legalidade ja perdeu, ha muito, foros de
atualidade. Ao Poder ]udjciério ou 2 jurisdigdo administrativa é licito
examinar os fatos como meio de diagnostico dos requisitos legais do ato
admlmstmtwo E mister ndo confundir a ponderagiio dos motivos - que
¢ sintoma tipico da discricionariedade administrativa - com a sua
existéncia material ou a sua correlagio com a lei - que sdo aspectos de
estrita legalidade.

A distingdo desmerece de importincia quando se cogita de
ato vinculado, ou seja, quando a lei atribui, previamente, a
decorréncia juridica de determinadas situagdes. Na hipotese, a
simples existéncia do motivo condiciona, desde logo, a obrigagio
de agir segundo a maneira legalmente especificada.

()

Negar ao juiz a verficagio objetiva da matéria de fato,
quando influente na formagio do ato administrativo, serd
converter o Poder Judicidrio em mero endossante da autoridade

° BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 28 Ed.
SP: Malheiros, 2006, p.16, n? 9. Grifos do original.

10
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administrativa, substituir o controle da legalidade por um processo
de referenda extrinseco.” ’

A Primeira Turma desta Corte, no julgamento do RE n° 82.355
(Rel. Min. RODRIGUES ALCKMIN);® assentou com precisdao e de maneira
definitiva, nos exatos termos do voto do Relator, esta tese, hoje indiscutivel nos
dominios da doutrina e da jurisprudéncia: “A inconformidade do ato com os
fatos que a lei declara pressupostos dele constitui ilegalidade, do mesmo modo
que o constitui a forma inadequada que o ato porventura apresente”.

Firmou-se, naquela assentada, que o papel do Judiciario esta
em verificar se a decisao administrativa observou, no dever de aplicagdo das
normas aos fatos considerados, todos os elementos configuradores da situagao
hipotética prevista pela lei e cuja realizagao histdrica é necessaria e capaz de
autorizar ou impor a pratica licita do ato vinculado. Ou seja, preservando O
texto e a terminologia de que, em certo passo, se valeu o acordao para traduzir
que 0 juizo da adequacédo légico-juridica entre a norma e o fato é inerente ao
exame da legalidade do ato administrativo: “o que se deve ter em vista € a
legalidade ou ndo do ato incriminado. Tera ele de ser examinado pela forma
com que se apresentar e pelos motivos que o determinarem’, entendendo-se
gsta ultima afirmagao, como se ha logo de ver, no rigoroso sentido de controle
da correspondéncia entre os fatos tidos por existentes ou provados (fattispecie
concreta) e os ingredientes factuais da norma que se lhes aplicou (fattispecie
abstrata). Noutras palavras, é mister apurar se se deu o fendmeno juridico da
incidéncia da norma invocada sobre o evento ou eventos histéricos que a

autoridade ou o agente administrativo reputou verdadeiros a luz da prova, caso

" TACITO, Caio. Direito administrativo. S0 Paulo: Saraiva, 1975, p. 60. Grifos nossos.
¥ Revista Trimestral de Jurisprudéncia 81/160.

11
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em que o ato seria legal, ou, antes, se era impropria a norma, porque
inaplicavel a hipotese, ou inverossimeis os fatos, quando nada Ihes atestava a
ocorréncia, casos em que se caracteriza ilegalidade tipica, que o Judiciario tem
de proclamar com todas as consequéncias. Vejamos 0s termos substanciais do

acoérdao:

“Alega-se que o Poder Judiciario ndo podia examinar o mérito do
ato administrativo, sem ofensa ao principio de separagio de Poderes e
sem dissenso de arestos que assim o entendem. Mas, quanto a alinea d,
em nada obedece, o recurso, ao disposto no art. 305 do Regimento
Interno. Nio se aponta a identidade ou a semelhanga de caso
confrontado Dois dos arestos invocados nada dizem, mesmo, com a
espécie (RE n° 76.198 - em que se afirma sujeita, a Policia Militar, a
regime juridico peculiar - e RE n® 75.089 -- em que 2 decisdo recorrida
aplicou lei revogada). Limitam-se, os demais, a afirmativa de que o
controle dos atos administrativos, pelo Judiciario, se restringe ao aspecto

da legalidade.

Ora, em ndo se tratando de ato administrativo discricionario, mas
vinculado (a expulsio pressupde a existéncia de fato que a legmme),
examinar se ocorreu o pressuposto de fato que autoriza a pratnca do ato é
exammnar a legalidade dele, n3o, examinar a conveniéncia ou
oportunidade com que praticado.

Nos ERE n°® 75421 foi acolhido entendimento que assim
manifestei, ao julgar o recurso extraordinario:

"... pretende a recorrente opor que ao Poder Judiciario é
vedado examinar 0 mérito do ato administrativo.

Creio que ha equivoco terminologico, merecedor de
esclarecimento prévio.

Por forga, possivelmente, de conceitos de Direito
Processual, ao conceito de mérito do ato administrativo se tenta
estender o de meritum causae, relativo a apreciagio da lide por
meio de sentenca definitiva. E a extensdo € inexata.

Na verdade, o mérito do ato administrativo diz com
elementos discricionarios do ato (por oposigdo a atos vinculados),
referentes a2 conveniéncia e a oportunidade. Dai, apesar das
restricdes de José Cretella Janior (O Meérito do Ato Administrativo,
R.D.A. 79/23) a procedéncia da afirmativa de que o ato vinculado é
ato submetido a critérios de legalidade e neles ndo hia mérito
excluido da apreciagio do Judiciario. Para ndo alongar-me
demasiadamente, invoco o douto comentario de Vitor Nunes Leal,
na R.D.A., 111/81: "A legalidade do ato administrativo
compreende, ndo s6 a competéncia para pratica do ato e as suas
formalidades extrinsecas, como também os seus requisitos

12
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substanciais, os seus motivos, os seus pressupostos de direito e de
fato (desde que tais elementos estejam definidos em lei, como
vinculadores do ato administrativo). Tanto é ilegal o ato que
emane de autoridade incompetente ou que nio revista a forma
determinada em lei, como o que se baseie num dado fato que,
por lei, daria lugar a um ato diverso do que foi praticado. A
inconformidade do ato com os fatos que a lei declara
pressupostos dele constitui ilegalidade, do mesmo modo que
o constitui a forma inadequada que o ato porventura
apresente,

E de Seabra Fagundes o seguinte ensinamento, que ja
uvemos oportunidade de citar em outro trabalho e que foi
ministrado precisamente sobre 0 tema que ora nos ocupa: . . "uma
vez conhecido o ato administrative de exoneragio e sobre ele
provocado o pronunciamento dos tribunais, entram estes no exame
do inquérito, fundamento do ato, tanto para constatar se se fez
como manda a ley, como para afenr a conformidade do ato com o
que se apurou O processo. A primeira questio ¢ manifestamente de
legalidade, a segunda, entretanto, poderd parecer de mérito. Mas
nio o é, o Judicidrio se lumita a verficar se o processo
admimstrativo apurou um dos motivos dados pela lei como capazes
de justificar a exoneragdo de funcionario. Nio indaga se o motivo é
razoavel, ou ndo, mas se a lei o especifica. Ndo inquire se o ato foi
vantajoso aos interesses do servigo publico, mas se o processo que
lhe serviu de esteio apurou causa legal capaz de autorizar a
demissdo."

Votando vencido em um dos casos dessa espécie, julgado em
1938, o Ministro Laudo de Camargo deixou bem claro que a
apuragio dos motivos faz parte do exame da legalidade: "A lei,
quando exige a feitura prévia de um processo administrativo para
autorizar a demussdo, por certo exigiu igualmente que as provas
deles resultantes fossem contra o funcionario... Na apreciagdo, o
que se deve ter em vista € a legalidade ou nio do ato incriminado.
Tera ele de ser examinado pela forma com que se apresentar e
pelos motivos que o determinarem.

Francisco Campos, em conhecido parecer, citando Jéze e
Ranelletti, ensina que ¢ imprescindivel a validade (quer dizer,
Jegalidade) do ato administrativo a adequa(;ao do motvo real
ocorrido com o motivo que a lei exige para a pratica do ato.

Nio tem, como se vé, fundamento sélido a afirmagio
de que do exame de legalidade estd excluida a apreciagio de
fatos e provas.”

A conclusio de Cretella Jinior é a mesma: "Ao Poder
Judiciario € facultado o exame do mérito do processo
administrativo, investigando se houve o fato, fiscalizando as provas
através de reexame, indo aos mouvos, observando se houve
aplicagio falsa, viciosa ou errdnea da lei ou regulamento. Tudo isso
¢ exame da legalidade, porque o mérito do ato administrativo
continua a ser campo privativo da Administragdo, impenetravel ao
Judiciario". (R.D.A. 79-37).
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Ou, como disse, em voto, o eminente Min. Orozimbo
Nonato: "O poder administrativo nio exerce fun¢io judicante e ndo
pode, pois, ainda que baseado em provas formalmente perfeitas,
decretar, em (ltima andlise, em ultima ratio, que teve razio o
Estado ou o funcionario. Essa competéncia seria atnibuida ao
Judiciaro.

Uma vez que pode o funcionario, demitido por inquérto
administrativo, trazer o caso ao Poder Judiciario - este ponto é
pacifico e tranqiitlo, ndo oferece qualquer contestagio € se o Poder
]udlaano pode e deve, para julgar, pesar as provas, rastrea-las e
sopesé-las, terd que verificar se a motivagio do ato administrativo €
justa ou injusta”. (R.D.A. I11/81).

Eu dinia, apenas, que, no, caso, verificar se houve, ou ndo, o
fato que constitui pressuposto da pumgao ndo ¢ verificar se esta foi
)usta ou imjusta: é venificar se foi, ou nio, legal porque a lei exige a
existéncia do fato para a aplicagio de sangdo.

Tenho, assim, como de absoluta legiumidade o exame, pelo
Poder Judiciario, da prova dos fatos imputados a0 funcionario, com
a conclusdo de que a punigdo disciphnar, em face dessa prova, é
legal, ou ndo. O exame da legalidade ndo se confunde com a
apreciagdo das meras formalidades do processo administrativo. E
no ato demissério, ndo hd mérito excluido de apreciagio judicial”,

Diante do exposto, nio provada a divergéncia e inexistente ofensa
constitucional, nio conhego deste recurso.” i
Uma década apos, o Plenario da Corte reafirmou, por
unanimidade, o principio, ja agora em termos a fortiori ainda mais convincentes
e de todo curiais a este caso, porque se tratava de examinar a legalidade de
certo ato administrativo de expulsdo, este, sim, sem duvida discricionario, mas
cassado pelo Supremo, porque oriundo de procedimento administrativo ilegal e
invélido. Extraio do voto do Relator, Min. DJACI FALCAO, que concedeu a

ordem:

“Como ¢ sabido, em nosso ordenamento juridico o controle
jurisdicional ndo pode alcangar a conveniéncia e oportunidade do ato de
expulsdo, por se tratar de juizo reservado, exclusivamente, ao Presidente
da Repiblica. O ato de expulsio é discricionario, ndo cabendo ao
judiciario revé-lo no que tange ao juizo de valor quanto a sua
conveniéncia e oportunidade (art. 66, da Lei n.° 6.815/80).

9J. 31 de agosto de 1976, DJ 10.11.1976. In: ATJ 81/160. Grifos do original.
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Contudo, o controle judicial da expulsio abrange os aspectos de
constitucionalidade e legalidade do ato. Assim, o poder discricionario
‘conferido ao Poder Executivo para a pratica do ato administrativo da
expu]s:”ao subordina-se as limjtagc")es tragadas na lei especifica, no que toca
a competéncia, a forma e 2 finalidade’, conforme tive oportunidade de
realcar na qualidade de relator do habeas corpus”.'"

Por excesso de escrupulo, recordo que 0 sistema de controle

dos atos administrativos adotado pela legislagdo patria, denominado sistema

de jurisdigdo comum ou unica, em oposigao a legislagcao francesa, cujo regime

€ o da jurisdigao especial ou duplice, se afeicoa sob medida ao principio da

separacdo dos poderes. Notava-o SEABRA FAGUNDES:

“Parece-nos melhor este sistema. Alega-se, com razdo, que, confiada
a fungdo junsdicional exclusivamente ao Poder Judiciario, ainda quando se
haja de exercer a proposito de ato do Poder Admunistrativo, atende-se
melhor ao principio da separagio dos poderes e especializagio de fungdes,
porque aquele se deixa exercer a sua atividade sempre e até quando se trate
da sua fungio peculiar, isto é, procura-se concentrar num Orgdo Unico a
jurisdigdo, dado principalmente o seu feitio de fungio essencialmente
juridica, em contraste com as demais, em que prevalece o carater politico.
Tal sistema, além disso, da margem a um regime de melhor equilibrio entre
os poderes, estabelecendo a reciprocidade de controle.

()

Praticamente, a grande vantagem da apreciagéo jurisdicional desses
atos decorre das garantias que a evolugio do direito politico tomou
inseparéveis do Poder Judiciario, dando-lhe condigdes de independéncia
assecuratérias de imparcialidade no exercicio das suas atribuigdes”.""

Entro, pois, a analisar a legalidade do ato, primeiro do &ngulo

dos seus requisitos legais positivos.

Prescreve a Lei n® 9.474/97, no art. 1<

'Y HC n? 61.738, DJ de 15.06.1984. Grifos do original.
"' O Controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. 7° ed., Forense: Rio de Janeiro,

2005, p. 156.
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“Art. 1°Sera reconhecido como refugiado todo individuo que:

I - devido a fundados temores de perseguigio por motivos de
raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opmloes pohtlcas encontre-
se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se
a protego de tal pais;

II - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde
antes teve sua residéncia habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a
ele, em fungio das circunstancias descritas no inciso antenor;

- devido a grave e generalizada violagio de direitos
humanos, € obrigado a deixar seu pais de nacionalidade para buscar
refugio em outro pais.

A condigdo de refugio foi, expressamente, reconhecida, no
caso, pela autoridade administrativa, com base nos termos do inciso I. Dai que,
ancorando toda sua suposta legalidade nessa especifica hipétese normativa
(fattispecie abstrata), € preciso, no exercicio da atividade de controle dos seus
aspectos juridico-formais a luz dos requisitos de estrita legalidade, verificar se a
decisao atendeu, segundo a motiva¢ao declarada, ao conjunto dos elementos
de fato previstos na norma em que se apoiou (fattispecie concreta). Em
palavras mais simples, cumpre ver se, para justificar a concessao de refugio ao
extraditando, deveras constam fatos invocados e provados, capazes de
corresponder a hipdtese de “fundados temores de perseguigdo por motivos
de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opiniées politicas’.

E, mais, atendo-se ao ambito objetivo dessa previsao legal, é
preciso investigar se ha receio, nao apenas fundado, enquanto deva encontrar
suporte em fatos provados, com idoneidade para gerar temores racionais, mas
também se tal receio seria atual, no sentido de que, como possibilidade de

continuar no futuro, subsista ainda agora, como séria ameaga a dignidade do

extraditando, a eventual situagao de risco de persegui¢éo, e, com tal forga que
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lhe impossibilite o legitimo exercicio dos seus direitos de pessoa e de cidadao
perante 0 Estado requerente.

E nao é tudo, pois insta sobretudo por a limpo se o pretenso
temor, ainda quando fundado e atual que seja, nao estaria relacionado menos
com risco exclusivo de perseguigao politica, enquanto ingrediente necessario
da hipdtese dessa especial causa extrinseca obstativa de extradi¢gdo, do que
com procedimentos judiciais em que, por razdes politicas, o Estado requerente
nao consegue proteger os direitos basicos de um julgamento imparcial e justo.
Confiram-se, a respeito, as exigéncias formuladas no plano internacional, em

particular na doutrina e nos tribunais europeus:

“A well-founded fear

This has an objective and a subjective limb. The subjective element
of fear is self-evident but the objective element is seen as requiring
convincing objective evidence not just of the past rational
existence of such a fear but its continuation and the likelihood of
its continuing in the future. Further, the fear must be the result of
membership of one or more of the designated group. It is not sufficient
to be persecuted when that appears to be the norm in the home country
as would occur in a civil war or a state of political unrest. The case of
Ward v The Secretary of State for the Home Department [1997] Imm
AR. 236, demonstrates that forcibly. Here Ward had claimed in an
unsuccessful appeal for asylum that she had been tortured by the
Peruvian police on suspicion of being a member of the Shining Path
terrorist group. The grounds for refusal are intriguing:

The Secretary of State considered that the problems you have faced,
even if true, amounted to nothing more than the sort of random
difficulties faced by many thousands of people in Peru.

This scarcely tallies with the rights of persecutors where in a very
real sense the random nature of their carrying out of a policy of
victimisation assists their protestations of innocence or at least
immunity (see the Pinochet case, described above).

Further, the fear must be of current or future persecution. The
test here is of reasonable likelihood rather than the more demanding
one of balance of probabilities as far as English law is concemed
(Kanakakaran and Kaja). This standard of proof has been approved by
the European Court of Human Rights. If there has been a change of
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regime favourable to the Applicant then asylum will almost certainly be
refused. The decision of the House of Lords in Adan v Secretary of
State for the Home Department [The Times, April 6, 1998] is a good
illustration. Here the applicant had fled from Somalia in June 1988, at
which time his fear of persecution was well-founded. He ammved in UK
in October 1990 when he was refused asylum but granted exceptional
leave to stay. He wished to have his status as an asylum seeker
confirmed, since this would grant him certain rights and privileges to
which he was not entitled given his existing status. He was granted
asylum but the Home Secretary appealed successfully to the House of
Lords on the grounds that in the intenm, the Somali Government had
been overthrown and replaced by one to which Mr Adan was
sympathetic. Again, like many an appeal court before, the Lords
administered a pointed by-blow to the effect that the Convention was
in their view not worded in such a way as to admit those fleeing from a
civil war to take advantage of its protection.

The febrile atmosphere of the cold war at least established the USSR
and it satellites as the prima facie enemy. On this logic, anyone fleeing
such a regime was usually accepted as a victim and a legitimate asylum
seeker, even when international law required the reception country to
return asylum seekers. The highwatermark of this policy was the
English case of R v Govemor of Brixton Prison Ex p. Kolczynski
[1955] 1 Q.B. 450. Here the crew of a Polish trawler mutinied and
sought asylum in an English port. Treaty obligations and the
International Law of the Sea required the UK authorities to return the
crew to Poland. Lord Goddard, in the Court of Appeal, rejected these
arguments and fell back on the Common Law. In essence he said that
opposition to a One Party State would practically indemnify those who
rebelled against it, no matter what action was taken, even in breach of a
treaty. Such a blanket indulgence no longer applies, and the English
courts take a far more stringent view of what constitutes “well-
founded” fear.

Persecution

The next limb is: what constitutes persecution? Can prosecution ever be
so harsh as to constitute persecution? It appears so, especially if the
prosecution is based on political reasons and a fair trial would be
unlikely. The onginal ruling by Nolan J. in R v IAT Ex p. Jonah 1985
Imm AR 7, still carries weight. He adopted the ordinary dictionary
definition: “to pursue with malignancy or injurious action, especially to
oppress for holding a heretical opinion or belief.” This looks more
helpful than it is in reality since it does not provide an answer to
whether discimination can amount to persecution. English courts have
generally seen discrimination which goes to the very heart of an
appellant’s life in the country he is fleeing from as constituting
persecution such as a right to earn one’s living or to practise a religion.
The EU has attempted to formulate persecution in Draft Guidelines for
the Application for the Criteria for Determining Refugee Status
(November 1994).
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“In order to constitute ‘persecution’ within the meaning of Art 1A
acts must... constitute by their nature and/or repetition an attack
on some seriousness which would render normal life in the
country of origin impossible (‘normality’ of life must be assessed
having regard to the prevailing conditions in the country)”.

(Fundado temor

E composto por uma parte objetiva ¢ uma subjetiva. O elemento
subjetivo do temor € auto-evidente, mas o elemento objetivo exige
convincentes provas objetivas nio apenas da existéncia racional
anterior de tal medo, mas sua continuidade e a probabilidade da
sua continuagido no futuro. Além disso, o medo deve ser o resultado
da adesdo a um ou mais dos grupos que sio alvo de perseguigio. Nio é
suficiente que exista perseguicio quando esta parega ser a regra no pais
de ongem, como normalmente ocorre em casos de guerra civil ou de
instabilidade politica. O caso Ward v. The Secretary of State for the
Home Department [1997], Imm AR 236, demonstra esse fenémeno.
Nesse caso, Ward alegou, em um recurso de asilo que nio foi provido,
que ela havia sido torurada pela policia peruana por suspeita de ser
membro do grupo terrorista Sendero Luminoso. Os fundamentos da
recusa so intrigantes:

‘O Secretario de Estado considerou que os problemas que enfrentou,
mesmo se verdadeiros, foram equivalentes a mesma sorte de
dificuldades enfrentadas por milhares de pessoas no Peru’.

Essa interpretagdo corresponde as reivindicagdes dos perseguidores, em
que se verifica que a natureza aleatoria da execugdo de uma politica
generalizada de vitimizagio serve como suporte a protestos por
inocéncia, ou, pelo menos, imunidade (ver o caso Pinochet, descrito
acima).

Além disso, o temor deve estar relacionado a perseguigdes atuais
ou futuras. O teste aqui, a0 menos no que se refere ao Direito Inglés
(Kanakakaran e Kaja), é de razoavel probabilidade, em vez daquele,
mais exigente, de equilibrio de probabilidades. Este tipo de prova foi
aprovado pela Corte Européia de Direitos Humanos. Se houver uma
mudanga de regime favoravel ao requerente, o asilo serd, muito
provavelmente, indeferido. A decisio da Cimara dos Lordes no caso
Adan v Secretary of State for the Home Department [?] [The Times, 6
de abril de 1998] é um bom exemplo disso. Aqui, o requerente havia
fugido da Somalia em junho de 1988, quando o temor de perseguigao
era fundado. Ele chegou ao Reino Unido em outubro de 1990 e, no
mesmo més, seu pedido de asilo foi indeferido, mas lhe foi concedida
uma licenca excepcional para permanecer no pais. Ele desejava que
fosse confirmado o seu status como um requerente de asilo, uma vez
que esta condigdo lhe garantina certos direitos e privilégios a que ele
nio tinha diretto em sua condi¢io atual. Foi-lhe, entio, concedido
asilo, mas o Ministro do Interior recorreu para a Camara dos
Lordes, e obteve sucesso, sustentando que, naquele interim, o
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govermo somaliano havia sido destituido e substituido por outro,
com o qual Adan guardava simpatia. Novamente, como em outras
vezes, a Camara dos Lordes se utilizou de uma interpretagio segundo a
qual a redagio da Convengio nio permutiria a admissdo de pessoas que
fogem de uma guerra civil a fim de tirar proveito de sua protegdo.

A atmosfera febril da guerra fria conferiu & Unido Soviética e republicas
satélites a condi¢do de primeiros e principais inimigos. Segundo essa
logica, qualquer fugitivo de tal regime era normalmente considerado
uma vitima e, portanto, um legitimo candidato a asilo, ainda que o
direito internacional determinasse que o pais de destino devesse
devolvé-lo ao pais de origem. Um caso emblematico dessa politica é o
caso inglés R v. Governor of Brixton Prison Ex p. Kolczynski [1955] 1
Q.B. 450. Nesse caso, a tripulagdo de um barco de pesca polonés se
rebelou e buscou asilo em um porto inglés. Obrigagdes decorrentes de
Tratado e o Direito Internacional do Mar determinavam que as
autoridades britanicas deveriam devolver a tripulagio a Poldnia. Lorde
Goddard, na Corte de Apelagio, rejeitou tais argumentos e se apoiou
nas regras do Common Law. Em resumo, ele afirmou que a oposicdo a
um Esuado com partido tnico praticamente  isentana de
responsabilidade aqueles que se rebelassem, ndo importando a natureza
de seus atos, € mesmo em violagdo a um tratado. Uma indulgéncia de
tal forma abrangente ) Ja ndo se aplica, e os tribunais ingleses hoje tem
uma vis3o muito mais ngorosa do que seja um temor fundado.

Perseguigdo

A parte seguinte é& em que consiste a persegugio? Pode uma
persecugao judicial ser tio severa a ponto de constituir perseguigdo?
Parece que sim, especialmente se a persecugio é baseada em
razdes politicas que tomariam improvivel um julgamento
imparcial. O pronunciamento onginal de Nolan J. no caso R v. IAT
Ex p. Jonah 1985 Imm AR. 7 ainda tem imponﬁncia Ele adotou a
definigdo comum, conuda em um dicionario: “perseguir com
perversidade ou ag3o injuriosa, com o fim especifico de oprimir pessoa
que tenha pensamentos ou crengas heréticos”. Tal definigdo parece
mais Util do que é em realidade, porque ndo oferece uma resposta para a
questio de se discriminagio pode ser equivalente a persecugdo. Os
tribunais ingleses tém, em geral, considerado como pesseguigdo tanto
aquela discriminagio que atinge o centro da vida do requerente no pais
do qual ele esta fugindo, como aquela que atinge o seu direito de
garantir sua subsisténcia ou de praticar uma crenga. A Unido Européia
formulou um conceito preliminar de perseguigio nas Draft Guidelines
for the Application for the Cntena for Determining Refugee Status
(novembro de 1994).

A fim de caracterizar ‘persegui¢io’, na acepgdo do artigo 1A, os
atos devem constituir, por sua natureza e/ou repeti¢io, um
ataque de considerivel gravidade que tornmaria impossivel levar
uma vida normal no pais de origem (‘normalidade’ de vida deve
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ser entendida tendo em vista as condigdes prevalecentes no

p:au's)."12

Para que se possa apurar, entdo, sob tao prudentes
perspectivas dogmaticas e jurisprudenciais, se os motivos adotados pela
autoridade administrativa correspondem, ou nao, a existéncia de tatos habeis
para justificar, a luz da hipdtese legal (fattispecie abstrata) em que se assentou
(art. 12, inc. |, da Lei n? 9.474/97), a conclusdo da presenga de fundado temor
de perseguigdo atual, passo a sua andlise, ndo sem antes advertir que a
resposta definitiva a esta questdo preliminar sobre controle de legalidade da
decisdo administrativa depende, ainda, de largas consideragdes pertencentes
ao proprio mérito do pedido de exiradigdo. Tal adverténcia significa que, dada a
manifestissima correlagdo logico-juridica e a nao menos clara indivisibilidade
de que se revestem certas matérias, nao € possivel resolver desde logo a
queslao prelimina;l/sem ponderagdo de razbes concementes ao mérito do
pedido.

E, para ndo ser, sequer involuntariamente, infiel aos motivos
que, com suporte e correspondéncia em fatos pretensamente provados, a
autoridade administrativa reputou legais para fundar a concessado de refugio,
transcrevo-lhe, na integra, 0os termos substantivos da decisdo, com todos os

grifos do original:

()

“10. Ha que se definir os elementos subjetivo e objetivo do temor a que
alude o art. 191, da Lei n® 9.474/97, o primeiro relativo ao foro intimo
do Recorrente e o segundo relacionado com as razes concretas que
justifiquem aquele temor,

" THAN, Claire de; SHORTS, Edwin. Infernational criminal law and human rights. London:
Sweet & Maxwell. 2003. p. 31. Grifos nossos.
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11. Para que sejam verficados esses elementos, é necessano, em
primetro lugar, tomar como referéncia o contexto de turbuléncia
politica & época dos supostos delitos em que o Recorrente tena
incormdo.

12. A repressio legitima, pelo Estado italiano, a militancia de esquerda,
que pretendeu, pelas armas, derrubar o regime durante os chamados
“anos de chumbo” das décadas de 1970 e 1980, traduz-se por fatos
publicos e notonos, sobre os quais ndo existe qualquer contencioso. E
de acentuada convulsio social o momento historico no qual o
recorrente fol condenado pela Justiga italiana, como autor e co-autor de
homicidios ocormdos entre junho de 1978 e abrnl de 1979.

13. Durante esse periodo, a sociedade italiana e o Estado de Direito na
Italia foram assediados por um conjunto de movimentos politicos,
agbes armadas e mobilizages sociais que pretendiam, alguns deles, a
instalagao de um novo regime politico-social. Na esteira do
desmantelamento das politicas da era soctal-democrata entio em
decliniol, formaram-se organizagées revolucionarias de ag3o direta que
operavam em zonas “cinzentas”, na estreita faixa entre a agdo politica
msurrecional de cardter armado e a agdo marginal do “banditismo
social”.

14. Como é possivel e necessario nos Estados Democraticos de Direito,
o Estado italiano reagiu. E o fez ndo so aplicando normas juridicas em
vigor a época, mas também criando “excegdes”, por meio de leis de
defesa do Estado, que reduziram prerrogativas de defesa dos acusados
de subversio e/ou agdes violentas, inclusive com a instituigio da
delagio premiada, da qual se serviu o prncipal denunciante do
Recorrente.

15. Nos momentos de extrema tensao social e politica é comum e
previsivel que passem a funcionar, mesmo no Estado de Dureito,
aparatos llegals e/ou paralelos do Estado, comandados por pessoas que
se engem a condicdo de justiceiros “de fato”, como se representassem o
bem publico, o que por vezes configura uma 'forte crise de legalidade: “a
let perde (.) o primado politico no sistema”2. Nesses casos, a
judicializagdo da politica, paradoxalmente, atinge garantias democraticas
sem que o regime democratico seja colocado em divida. Norberto
Bobbio reportou-se a esta situagio em texto classico:

“Chamo de ‘criptogoverno’ o conjunto das agdes realizadas por
forgas politicas eversivas que agem na sombra em articulagdo com
0s servigos secretos, ou com parte deles, ou pelo menos por eles
nio obstaculizadas. O primeiro episédio deste género na recente
histéria da Italia foi inegavelmente o massacre da Praga Fontana,
Nio obstante o longo processo judiciario em varias fases e em
vanas dire¢des, o mistério nio foi revelado, a verdade ndo for
descoberta, as trevas nio foram dissipadas. Apesar disto, ndo nos
encontramos na esfera do inconhecivel; embora nido saibamos
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quem foi, sabemos com certeza que alguém foi. Nio fago
conjecturas, ndo avango nenhuma hipdtese.”

16. Situagdes de emergéncia como a italana - no caso, a luta contra a
flria assassina que redundou no assassinato de Aldo Moro - motivam
uma preocupagio candente com o funcionamento dos aparatos
repressivos. E fundamental, porém, que jamais seja aceita a derrogagao
dos fundamentos juridicos que socorrem os direitos humanos. No caso
italiano, as possibilidades para que os abusos ocorressemm estavam dadas
pelo proprio ordenamento juridico forjado nos “anos de chumbo”:

“A magistratura italiana foi entdo dotada de todo um arsenal de
poderes de policia e de leis de excegio: a invengdo de novos
delitos como a ‘associagio criminal terrorista e de subversio da
ordem constituctonal” (artigo 270 bis do Congo Penal) veio se
somar e redobrar as numerosas mfmgoes jA existentes -
‘associagdo subversiva’, ‘quadrilha armada’, ‘insurrei¢io armada
contra os poderes do Estado’ etc. Ora, esta dilatagio da
qualificagdo penal dos fatos garantia toda uma estratégia de
‘arrastio judiciario’ a permitir 0 encarceramento com base em
simples hipéteses, e isto para detengdes preventivas, permitidas
pelo artigo 10 do decreto-lei de 15 de setembro de 1979 por uma
duragio maxima de dez anos e oito meses.”

17. E piblico e incontroverso, igualmente, que os mecanismos de
funcionamento da exce¢io operaram, na Italia, também fora das
regras da propria excepcionalidade prevista em lei. Tragicamente,
também no Estado requerente, no periodo dos fatos pertinentes para a
consideragio da condigdo de refugiado, ocorreram aqueles momentos
da Historia em que o “poder oculto” aparece nas sombras e nos pordes,
e entdo supera e excede a propria excegdo legal. Nessas situagQes, é
possivel verificar flagrantes Uegitimidades em casos concretos, pois a
emergéncia de um poder escondido “é tanto mais potente quanto
menos se deixa ver”.

18. Isso é professado em nome da preservagdo do Estado contra os
insurgentes, que nio é menos ilegitima do que as a¢des sanguinarias dos
insurgentes contra a ordem. Também me valho da ligdo de Bobbio:

“Quem decidiu ingressar num grupo terrorista ¢ obrigado a cair
na clandestnidade, coloca o disfarce e pratica a mesma arte da
falsidade tantas vezes descrita como uma das estratagemas do
principe. Mesmo ele respeita escrupulosamente a maxima segundo
a qual o poder é tanto mais eficaz quanto mais sabe, vé e conhece
sem se deixar ver.”

()

“20. Determinadas medidas de excegdo adotadas pela Italia nos “anos
de chumbo”, por sinal, ressoam ainda hoje nas organizagdes
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internacionais que lidam com direitos humanos. A condenagdo a
determinados procedimentos e penas motivou, de um lado, relatrios
da Anistia Internacionald e do Comuté europeu para a prevengdo da
tortura e das penas ou tratamentos desumanos ou degradantes10 e, de
outro, a concessio de aslo politico a ativistas 1talianos em diversos
paises, inclusive nio europeus.

21. Outros evadidos da ltalia por motivos politicos vinculados a
situagdo do pais na década de 1970 e inicio dos anos 1980, mesmo
perodo da fuga do Recorrente, ndo foram extraditados para o pais pelo
Supremo Tribunal Federal. Note-se, nesse sentido, a Extradigdo n® 694,
na qual a condenag3o taliana, como no caso do Recorrente, apontava o
objetivo do extraditando de

“subverter violentamente a ordem econdmico e social do Estado
waliano, de promover uma msurreigdo armada e suscitar a guerra
civil no termtdério do estado, de atentar contra a vida e a
incolumidade das pessoas para fins de terronismo e de eversdo da
ordem democratica.” ”

()

“23. O Recorrente sentiu diretamente os efeitos da legislagio de
excegdo italiana. As acusagles sobrepostas a que respondeu foram
possibilitadas  pelos procedimentos e tipos penais singulares
desenvolvidos pelo Estado requerente, em grande parte apliciveis por
forca do envolvimento do Recorrente no grupo conhecido como PAC
(Proletarios Armados para o Comunismo).

24, Apés fugir da Ttalia em 1981, o Recorrente foi condenado pela
Justiga do pais, como autor e co-autor de homicidios ocorndos entre
junho de 1978 ¢ abril de 1979. Vislumbra o Recorrente, no caso, falta
de oportunidades para que desenvolvesse sua ampla defesa. Nesse
sentido, € de se notar que as acusag¢Ges ndo buscam esteio em provas
periciais, fundamentando-se precipuamente em uma testemunha de
acusagio implicada pelos proprios fatos delituosos, qual seja, o delator
premiado Pietro Mutu.

25. Podena argliir-se que as acusagles que pesam sobre o Recorrente
dizem respeito a violagdo da lei penal comum, nio fosse o fato de que
tais acusagdes constituem, em alguns casos, a “justificativa” juridica do
Estado requerente, sem a qual as chances de enwrega do nacional
requenido ficaram indubitavelmente prejudicadas.

26. E sintomatico, nesse sentido, que as decisdes condenatdrias, ao
arrolar os tipos penats que o Recorrente tera praticado, apontem serem
todas integrantes de

“um s4 projeto ¢riminoso, instigado publicamente para a pratica

dos crimes de associagio subversiva constituida em quadrilha
armada, de insurreigdo armada contra os poderes do Estado, de
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guerra civil e de qualquer maneira, por terem feito propaganda no
territorio nacional para a subversio violenta do sistema
econdmico e social do proprio Pais” (grifei)

27. Segundo o Recorrente, a natureza politica de seus crimes é ndo
apenas evidente como confirmada pela maneira de o Estado requerente
haver conduzido os processos criminais e os pedidos de extradigio.
Corroboram essa perspectiva as quahflcagoes dadas a seus atos pelos
processos de condenagdo em primeira instancia e o fato de ser preso na
Divisione investigazioni generali operazioni speciali, onde se lotavam os
presos politicos dos “anos de chumbo”,

28. O Recorrente junta aos autos carta de Francesco Cossiga, influente
politico italiano nos anos 1970, que participou ativamente da elaboragio
das leis de emergéncia 1tahanas Hoje Senador da Republica italiana,
Cossiga atesta que os “subversivos de esquerda” passaram a ser
tratados, na Italia dos “anos de chumbo”, como “simples terroristas e
talvez absolutamente como ‘criminosos comuns’” O missivista
assevera, contudo, a impropriedade desta classificagio impingida ao

Recorrente:

“Voces todos, de esquerda e de direita eram ‘revolucionarios
impotentes’: em particular vocés subversivos de esquerda que
acreditavam com actos de terrorismo, ndo certamente de poder
‘fazer’, mas pelo menos ‘escorvar’ a revolugﬁo conforme 0s
ensinamentos de Lenin, que condenava em via de prncipio o
‘terrorismo’, mas que justificava ou melhor achava dGul e
‘legitimos’ dum ponto de vista do marxismo-lenininsmo, os atos
de terrorismo s6 se ‘propedéuticos’ a revolugdo e capazes de
conduzi-la. Os crimes que a subversdo de esquerda e a eversdo de
direita cumpriram, $30 certamente crimes, mas nao certamente
‘crimes comuns’, porém ‘crimes politicos’.” ”

()

“30. Nio resta a menor davida, independentemente da avaliagdo de que
os crimes imputados ao recorrente sejam considerados de carater
politico ou ndo ~ alids inaceitaveis, em qualquer hipétese, do ponto de
vista do humanismo democritico — de que é fato irrefutivel a
participagdo politica do Recorrente, o seu envolvimento politico
insurrecional e a pretensdo, sua e de seu grupo, de instituir um
poder soberano “fora do ordenamento”. Ou seja, de constitui-lo pela
via revolucionaria através da afronta politica e militar a0 Estado de
Direito italiano, alids, motivos estes que levaram o presidente
Mitterrand a acolher o recorrente e varios militantes da extrema
esquerda italianos na mesma situagdo.

31. Aspecto muito importante aqui, para examinar a pertinéncia de
concessdo do refigio, é que o Recorrente esteve abrigado em solo
francés por razdes politicas aceitas por decisdo soberana do chefe de
Estado daquele pais. Alids, na oportunidade o presidente Frangois
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Mitterrand acolheu os “subversivos” sob a condigio categdrica de que
fizessem a rentincia formal 2 luta armada.

32, Niéo € singelo o fato de que o Recorrente tenha feito expressa opgao
por renunciar a0s meios ndo pacificos de manifestagdo politica. Hannah
Arendt alerta que “se a mente é incapaz de fazer a paz e de induzir a
reconciJjagio ela se vé de imediato empenhada no tipo de combate que
lhe é propno ~ € por isso mesmo a autora ressalta a dimensio politica
dos juizos retrospectivos. Entre o passado e o futuro, o homem conta
apenas com si mesmo para ceder ou resistir aos impulsos de amor e
6dio, furia ou compaixio, unpulsos que se confundem quando destino e
motivagdes, desejos e principios sio mesclados.

33. Apds a renuncia a luta armada, o Recorrente permaneceu na Franga,
por um periodo de mais de uma década. Constituiu familia, casando-se
e tendo duas filhas, vivendo pacificamente como zelador e escritor. O
Recorrente, em suas proprias palavras, tena permanecido na Franga se
pudesse, onde inclusive formulou pedido de naturalizagio e gozava de
um asilo politico informal.

34. A siuagio do Recorrente foi alterada durante o govemo do
presidente Jacques Chirac. O abrigo do recorrente, no territério francés,
foi desconstituido e entdo anulado por razdes eminentemente politicas.
A mudanga de posi¢do do Estado francés, que hawvia lhe conferido
guarida como militante politico de extrema esquerda, foi o motor
tnico de seu deslocamento para o Brasil. A extradigio do
Recorrente a Itdlia, que primeiro havia sido negada na Franga por
razGes politicas, foi posteriormente concedida pelas mesmas razdes.

35. O Brasil, em vista desses acontecimentos politicos (mormente a
mudanga de govemo na Franga), passou a ser “depositario” de um
cidadio, de fato expulso de um territorio por decisio politica, que se
contrapds a decisdo anterior, a qual havia o reconhecido como

perseguido politico.

36. Por mouvos politicos o Recorrente envolveu-se em organizagdes
tlegais cnminalmente perseguidas no Estado requerente. Por motivos
politicos foi abrigado na Franga e também por motivos politicos,
originarios de decisdo politica do Estado Francés, decidiu, mais tarde,
voltar a fugir. Enxergou o Recorrente, ainda, razdes politicas para os
reiterados pedidos de extradigdo Italia-Franga, bem como para a
concessao da extradigdo, que, conforme o Recorrente, estariam
vinculadas & situagio eleitoral francesa. O elemento subjetivo do
“fundado temor de perseguigio” necessario para o
reconhecimento da condigio de refugiado esti, portanto,
claramente configurado.”

37. A luz do que foi brevemente relatado, percebe-se do contetido
das acusagdes de violagio da ordem juridica italiana e das
movimentagdes politicas que ora deram estabilidade, ora
movimentagio e preocupagio ao Recorrente, o elemento
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subjetivo, baseado em fatos objetivos, do “fundado temor de
perseguicdo”, necessario para o reconhecimento da condigio de
refugiado.”

()

“42. Por fim, assinala-se que ndo ha impedimentos juridicos para o
reconhecimento do carater de refugiado do Recorrente. Embora se
reporte a diversos ilicitos que teriam sido praticados pelo Recorrente,
em nenhum momento o Estado requerente noticia a condenagio
do mesmo por crimes impeditivos do reconhecimento da
condigdo de refugiado, estabelecidos no art. 39 inc. 111, da Lei n°.
9.474/97, 0 que importa no afastamento das vedagdes estabelecidas no
citado comando legal:

Art. 3° Nio se beneficiario da condigio de refugiado os
individuos que: (...)

III - tenham cometido crime contra a paz, crime de guerra, crime
contra a humanidade, crime hediondo, participado de atos
terroristas ou trafico de drogas;

43. Concluo entendendo, também, que o contexto em que ocorreram
os delitos de homicidio imputados ao recorrente, as condi¢des nas quais
se desenrolaram os seus processos, a sua potencial impossibilidade de
ampla defesa face a radicalizagio da situagio politica na Italia, no
mimmo, geram uma profunda divida sobre se o recorrente teve direito
a0 devido processo legal.

44. Por conseqliéncia, hd duvida razoivel sobre os fatos que,
segundo o Recorrente, fundamentam seu temor de perseguigio.”

Desse longo mas clarissimo discurso, tira-se nitido que os

motivos da autoridade administrativa se reduzem, em substancia, em primeiro
lugar, a insinuagao — que, talvez por inseguranga ou cautela, ndo ousou
converter-se em afirmagao peremptéria - de que, no periodo dos fatos, o
Estado italiano, para reagir ao quadro de acentuada convulsdo social,
reprimindo-lhe 0s movimentos politicos e as agdes armadas, se valeu, nao
apenas das normas juridicas entdo em vigor, mas também de leis de excegao,
que reduziram as prerrogativas de defesa dos acusados de subversao e de

acdes violentas, bem como lhes impossibilitaram, sobretudo ao extraditando,

27



STt 102.002

O%ywm obronal Gg;ea@ca/

um julgamento justo de acordo com as garantias do devido processo legal. Em
palavras mais sinceras, a Republica italiana teria deixado, no periodo, de ser
Estado Democratico de direito (a).

Em segundo lugar, sustentou a decisao, e aqui ja sem rebugos,
que uma das caracteristicas desses chamados mecanismos de excegao era
que o Estado italiano se achava sob a dominagdo de um “poder oculto”, que,
agindo nos poroes estatais, excedeu o0s limites da propria situagao de excegao
legal e respondeu por flagrantes ilegitimidades, entre as quais a que atingiu o
extraditando em suas condenagoes. Tao explicita referéncia s6 pode significar,
no contexto do caso, que 0s processos criminais contra o extraditando teriam
sido, no fundo, conduzidos por forgas politicas subterrdneas que lhe ditaram ou
inspiraram, de fato, as sentengas condenatdrias (b).

Ao depois, assentou que, em virtude das qualificagdes juridicas
atribuidas a seus atos nos processos de primeiro grau e de ter sido preso em
divisdo policial de operag¢des especiais, onde se abrigavam os presos politicos,
seria evidente a natureza politica dos crimes do extraditando (c).

Teceu, por fim, consideragdes sobre a situagao do extraditando
na Franga, onde de inicio fora acolhido como militante politico de esquerda, a
titulo de asilo informal, mas cuja injustificada mudanga na orientagdo do
governo determinou, por razdes politicas, a concessdo de extradigdo que fora
antes negada por iguais razoes. Dai, sua atual condigcao de cidadao expulso,
de fato, de um territorio, por decisdo politica (d).

Examino cada um desses quatro motivos, declarados como
fundamentos do ato administrativo vinculado, perante o disposto no art. 1, inc.

I, da Lei federal n® 9.474/97, para, no estrito controle da legalidade, ajuizar se,
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sendo acaso verdadeiros como fatos, correspondem, ou nao, ao suporte fatico
(fattispecie abstrata) dessa norma vinculante, expressamente invocada pela

autoridade como fonte da legitimidade de seu comportamento.

5. O primeiro, que concerne a situagao politica do Estado italiano,
em dada quadra histérica, a toda evidéncia ndo pode considerada causa atual
de algum fundado temor de perseguig¢ao futura por motivos politicos, pela razao
mais que dbvia de, supondo-se entao verdadeira, ja ndo viger agora, a menos
que, contra a evidéncia das coisas notorias, se pretenda sugerir que o regime
de governo da Italia continuaria sendo ainda hoje arbitrario ou de excegéo. A
presungao, aqui, € oposta, na medida em que, reputando-se ali vigente ordem
juridico-constitucional democratica, nada justifica sequer remoto receio de que,
deferida a extradicao, o extraditando nao veria respeitados seus direitos
constitucionais.

Tampouco o perfil politico-constitucional do regime italiano de
entdo poderia ser visto como exculpagdo de qualquer ordem para 0s crimes
pelos quais foi condenado o extraditando, seja para efeito de, sé por isso,
deitar sérias duvida sobre o carater legal e justo dos respectivos processos
criminais, seja para qualificar-lhe os fatos imputados como delitos politicos,
entendidos como forma legitima de reag¢ao civica a sistema estatal totalitario e
opressor. “

Neste passo escusariam largos latins, até porque o testemunho
pessoal desta nossa geragdo, que acompanhou vivamente aquele conturbado
periodo histérico da humanidade, ndo pode, de boa-fé, negar nem depreciar a
italia 0 mérito extraordinario — e tanto mais extraordinario quanto mais incomum

aparece no cotejo com as tiranicas reagdes politico-institucionais de outros
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paises que, assediados por movimentos analogos, até de muito menor calibre
e viruléncia, sacrificaram os direitos individuais e as liberdades publicas sob
pretexto da salvagé@o nacional - de ter vencido tdo grave insurrei¢ao intestina,
sem fratura nem lesdo da ordem juridico-constitucional democratica do pos-
guerra.

Como ninguém o ignora, tal ordem, que compreendia sistema
parlamentar de governo, de nitida colaboragdo entre 0s poderes Executivo e
Legislativo, era, na época, caracterizada por ampla liberdade politica, forte
ativismo social, consistente representatividade popular, sistema pluripartidario,
eleigdes periodicas e temporalidade no exercicio do poder, cujo regular
dominio periédico por algum ou alguns partidos politicos refletia apenas a
preferéncia momentanea do eleitorado. A liberdade politica foi particularmente
notavel nas eleicoes de 1976, quando, confirmado por seu expressivo
desempenho nas urnas, 0 pais experimentou o fortalecimento do Partido
Comunista. Assim, como ja sucedera nas legislaturas anteriores, formou-se, na
de 1976-1979, nova mas controversa coalizdo parlamentar de centro esquerda,
agora integrada pelo Partido Democrata Cristdo e pelo Partido Comunista,
liderado por Enrico Berlinguer, e cuja feicdo politico-ideolégica impressa nos
rumos do governo dificilmente poderia confundida com a da chamada extrema
direita antidemocratica.

Para avivar os fatos politicos do periodo que interessa a causa,
expondo toda a exuberante fragilidade das duvidas a respeito da suposta
quebra da ordem juridica democratica, nao custa recorrer a fiel reconstituicao
historica, a esclarecida interpretagdo econdmica e a visdo critica de dois

isentos historiadores britanicos:
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“Admittedly the stark historical memory of all those who suffered
under Fascism provided a degree of inoculation against a resurgence of
extremism. But it did not have the same force as in Germany. In
southern Italy, strong monarchist and authoritarian sentiment survived,
to feed the ultra-conservative groups which were 10 complicate polical
life for many years. In central and northem Italy the acuvities of the
resistance movement laid the foundation for the future strength of the
Italian Commurust Party (PCI). The party became a mass movement
that dominated the trade unions and other workers’ organizations, and
made the country infertile terrain for conventional social democracy.

Recorhecidarrente, a rembna bistérica completa de todes agueles que sofreram sob o
Fasasmo conceden wm grau de inocdlagio contra o ressurgimento dp extremisnmo,
Mas isso nido tewe a mesa fora que tee na Aleranba. Na ltdlia rendional, wn
forte senmrerto monarguasta e autontdrio sobreven, e alimentou s gupas
wltracorserwdores, que complicaram a uda politica por mustes ancs. Nas dreas
@tral e do norte da Itdlia, as atvadades dos mourentas de resisténcia instituirarm
as bases para a forg futsoa do Partido Comwsta Italano (PCI). O partido
tormou-se wm moumento de massa que doninou s sindiaalos e outras organizagoes
de trabalbadores, e fez do pais terreno infértil para a sodal democoracia cmendonal.

The culmination of this complex reconstruction came in 1947. Until
that point, a fragile political coalition held between the political groups
that had fought in the resistance. They included the Communists and
Socialists on the left, and the Christian Democrats and various small
liberal groups in the centre. The onset of the Cold War brought a
fundamental change. The left, hitherto an essenual part of the
government, found itself summarily excluded. The new government
was composed of Chnstian Democrats, under the leadershup of Alcide
De Gaspen, and assorted allies from the centre. The range of parties
present 1 the government narrowed considerably, but so did 1ts
parliamentary majority. What held 1t together, and would continue to do
so through unedl the 1960s, was a common opposition 1o the extremes
of right and left.” (pp. 321-322)

O ame dessa complexa reanstrugio wio em 1947, A té aguele porno, wrn fragl
mlmpdzwasmmagnmpcﬁaaxqmbawmlmdommum
E stawam indvides 8 Comwrastas e as Sodalistas, a esquerda, € o Derxratas
Crsties e diwersos gpos liberass peguencs, ao etra. O imiao da Guerra Fra
trovexe wa mudanga fundamental. A esquerda, até agui wna parte essenaal do
gowem, encontrawse surariamente exduida. O now gowemo era compasto pelos
Dervocratas Cristics, sob a lderarka de Alade De Gaspen, e angariou aliades do
o A gana. de partides preserte no gowemo dimtrmnu crsideratelmente, Qo
tarbém sua masona parlamentar. O que &5 unia, e continuana a fazé-lo até os angs
60, era mrm gposigio comuma dhvea e 4 esquerda ex trenistas.

60s
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“The Italian economy continued to pursue a sustained growth path
throughout the 1960s. Politically, however, the centrist coalition which
emerged with the onset of the Cold War was more or less bankrupt by
the end of the 1950s. Its success was always built more on a fear of
extremism than on any great electoral enthusiasm for the parties of
which it was composed. With real incomes and private consumption
growing mote slowly than the productive capacity of the economy, this
was not entirely surprising. Affluence came to Italian voters much more
in the 1960s than the 1950s. The coalition had held together primarily
because there was no altermative to it, and because until the
Constitution was fully implemented i the 1960s, its checks and
balances did not operate properly, or in some cases at all. [... ]

A eaomomia italiana continuon a perseguir um caminbo de cresarento sustentavel
aurarte os anos 60. Politicarente, entretanto, a walizdio de centro que emergin com
0 mico da Guerra fria estawn rais ou menos falida ao final dos anos 50. Seu
sucesso foi sempre qomstruido mais sobre wm medo do extremisno do que sobre
qualguer entusiasmo eleitoral pelos partidos que a compunbam Com ganbas reais e
0 amsurmo privado creseendo mals wgarosanenie do que a capaddade produtiua da
eonoma, 1550 1o era totalmenie surpreendente. A prospericade w0 para o
elestores stalianos musto mass nos anos 60 do que nos 50. A walizdo muntewe-se
wada primaniamente porgue nao hava altematiin a ela, e porgue até que a
Constitsagio fosse completamente implermentada nos ancs 60, seus pesas e
contrapesos ndo operavam apropriadanente, 4, emalguns cascs, waeiranente,

However, strong central control could not keep the governing coalition
in power forever. Given the pure form of proportional representation
Italy practised, the governing parties needed to win an outright majority
of the popular votes in parliamentary elections - always a difficult task
m democratic elections. The Christian Democrat Party had achieved its
greatest victory at the moment of most acute Cold War tension, and in
a social environment still largely untouched by the secularism wrought
by post-war affluence. In the 1948 general election it won 48 per cent of
the popular vote and dominated the coalition. By the 1963 election this
had fallen to 38 per cent, with a substantial part of the lost votes
drifting away from the governing parties altogether. The share of the
electorate supporting the Communists and Socialists rose over the same
period from 31 per cent to 39 per cent; the far ight parties had settled
at a steady 6-7 per cent share. By the early 1960s there was thus a nsk
that the country would become entirely ungovernable if the share of the
vote going to the allegedly anti-democratic extremes exceeded that for
the combined forces of the democratic centre. What prevented this nisk
from matenalizing was the conversion of the Socialist Party (PSI) from
leftist opposition to party of government in an operation which came to
be known as the ‘opening to the left’.” (p. 328-29)

E ntretanta, wm controle central forte nio poderia mantter a coalizdio governando no

poder para sempre. Tendo em usta a forma pura. de representagio proporcional
praticada na ltdlia, o partides precisaram ganbar s absoluta masonia dos woics

papulares nas eleiges  parlamentares — sempre wra difial tarefa em eleigies
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“The failure of the centre-left reforms did not of course destroy the
coalition itself. Just as the 1950s was the decade of centrism, so the
1960s was the decade of the centre-left. As ever, the Chnstian
Democrats controlled the coalition, however, with Giovanni Leone,
Manano Rumor, and Emilio Colombo following in Moro’s footsteps as
Chrstian Democrat prime minister after the 1968 general election. In
one form or another, in fact, the coalition continued untd 1972. Even
then, it was abandoned only briefly in favour of a return to a version of
the old centrist formula which quickly proved to lack viability. By 1973
the Socialists were back in government for a further, though shorter,
period of office unul the landmark elections of 1976.

O fracasso das reformas de cortro-esquerda ndo destruy, eudertemente, a walizdo
emst. Assim o & angs 50 foram a déada do crtrisrm, o5 anos 60 foram a
déada da centro-esquerda. Comp sempre, o denmooratas onistios contrdaram a
calizdo, ras com Giowwwa Leone, Manano Ruror, e E nalio Colombo seguindo
& passes de Moro comp primerro-ninistro dermocrata enistio depais da eleigio geral
de 1968. De uma forma ou de autra, na wrdade, a coalizdo antinuou até 1972.
Mesmo entia, éla foi abandonada breverrente em favor do retomo a wma wersdo do
antigo @arism que, rapidarente, se mostron vawl Em 1973, o socaltstas
witaram ao gowemo para mais wm, embora aarto, mandato, até o marco das eleighes
de 1976.

What the cnsis of 1964 underlined, however, was the difficulty the
country would face in adjusting to the consequences of its own
modemization.  Economic  growth had  generated  better
communications, and a more informed and therefore more demanding
electorate. Growth was changing the balance of power i the labour-
market, and this became dramatically evident at the end of the decade.
At some point in the future demands for better welfare and pension
arrangements, education, and public housmg would have to be faced

[...T" (pp. 332-333)

Oqueamsedel%tleryfazzzm, entretanto, fou a dificldadk que o pais encontrania
40 Se AJUStAr as covseqienaas de sua propria modenmzagio. O Cresamento econpmio
gerwnel/aores/bnrmwvmwcaoemelemmdonuw mformado e em
aonsegiiénaa, mass exigerte. O oresamento mudaw 0 balargo de poder no nerado
de trabalho, e 1550 se tomou dramaticamente eudente no fim da década. Em algun
poto no futwro, as demandas por wm maior bemestar sodal e refornu
preudenddna, educagio, e babitagio teriam de ser enfrevtadis.

70s

“Some more immediate consequences of the political stagnation of the
1960s were reaped at the end of the decade. The first sign of a
significant social change was the alacrity with which Italian students
emulated the wave of student and middle-class activism throughout the
Westemn world, sparked off by the Vietnam War. Agitation quickly
spread from universities to the workplace, and from 1968 onwards,
ltaly passed through several years of intermuttently violent social
upheaval. It was most intense dunng the so-called Hot Autumn of
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labour militancy in 1969. Unlike the more concentrated ‘May events’ in
France, however, it lasted well into the following decade, and signalled a
more lasting change in political values. From these upheavals, Italian
democracy emerged fundamentally changed. There was greater activism
and greater participation. Direct action became common. Voluntary
associatons increased their membership, and more imporantly their
independence from hitherto all-powerful political parties.

Algunas arseqiiénaas muss imediatas da estagnagio politica dos ancs 60 foram
ahidas no fnal da dbeada. Une mudanga soaal sigmificatiu tewe sen prineiro
sinal ra audez com que o5 estudantes italianes wparam a onda de atiusno
estudantil e da dasse média que peraorren o rundo oadental, iiaada pela Guerra
do Vietrd. A agutagio rapidarrente se espalhou das wiersidades para s locass de
trabalbo, ¢ de 1968 em diarte, a Itdha passou por wirios ancs de internmtentes €
uilerites levantes sociass. Elesﬁmzmmzzk ntescs durante o darrado A utsrmo
Calddo (outono quente) da militinaa operdna, ocomido em 1969. Drersarrente dos
ewentes s concentrades ocomdes no Mato de 68 na Franga, entretanto, o
Awutsrmno Caldo perdurou durante a década segurie, e mareou urma rudanga mats
dwradora  ns  wloes  polinas. A democracia  italiana  saiu
profundamente alterada desses levantes. Havia maior ativismo e
maior participagdo. A atuagio direta tornou-se mais comum. O
mimero  de  filiagbes nas  associagdes  voluntinas e,
prncipalmente, a independéncia com relagio aos até entio todo-
poderosos partidos politicos, aumentou,

The most far-reaching impact was in the outlook and behaviour of the
main trade union confederations, and their relationship to ordinary
workers. Before the Hot Autumn, the Italian union movement had
been nven with ideological disputes. The largest of the three main
confederations into which it was divided, the CGIL, was mainly led by
Communists. It tended to see union action as a function of the political
needs of the Communist Party. Its leaders were generally sceptical of
collective bargaining. They supposed from long experence that,
without strike funds or a tradition of extended labour disputes, Italian
workers would rarely have the stomach for stnke action. Hence the
quiescent state of the labour-market during the long period of growth in
the 1950s and early 1960s. Shop-floor militancy, much of 1t
spontaneous, generated strikes and demonstrations on an
unprecedented scale. In 1969 over 300 million working hours were lost
through industnal disputes: nearly four umes the average of the
previous four years. The annual figure did not fall below 100 million
again until 1976. Hourly wages in manufacturing rose by 20 per cent in
1970. Between 1968 and 1975 union membershup increased by 50 per
cent, with an especially large expansion in the public and white-collar
sectors.

O impacto rais sigrficativo desse na aparénaa e 1o Qomponamento das prapals
confederagies sindsaass, bem crmo na sua relagio com o trabalbadores. Antes do
Auamo@:lah ommsudmlmlmmbawseﬁag)mmdq em vazdo de

putas ideoldgicas. A muior das trés principais confederagies resultartes dessa
nqotum, a CGIL (Confederazione Generale Italiana del Lavory), era liderada
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