7
O
=
O

Z




Solicita-se permuta
Pidese canje

On demande 1“echange
Si richiede la scambio
We ask for exchange

Wir bitten um Austausch.




NOMOS

Revista do Programa de Pés-Graduacdo em Direito - UFC

Fortaleza

20121



NOMOS

Revista do Programa de Pés-Graduagao em Direito da UFC

Volume 32.1 —jan/jul — 2012/1

Editora Chefe
Denise Lucena Cavalcante

Editora Sub-chefe
Tarin Cristino Frota Mont'Alverne

Conselho Editorial

Ana Maria D~ Avila Lopes
Anténio José Avelas Nunes
Charles D. Cole

Denise Lucena Cavalcante
Elizabeth Salmén

Eros Grau

Federico Di Bernardi
Fernando Facury Scaff
Francisco Queiroz Cavalcanti
Gilles Lebreton

Hugo de Brito Machado

Joao Luis Nogueira Matias
Jorge Miranda

José Luis Caballero

Juarez Freitas

Paulo Bonavides

Tarin Cristino Frota Mont'Alverne
Willis Santiago Guerra Filho

Wolf Paul

Cordenacao de Design
Jon Barros

Diagramacao
Alex Keller

Alunos Colaboradores

Eric de Moraes e Dantas

Fernanda de Aragjo Castelo Branco
Gustavo Fernandes Meireles
Renato Barbosa de Vasconcelos

Nomos. Revista do Programa de Pés-Graduacao em Direito da
UFC.

V. 1-1978-Fortaleza, Edi¢des Universidade Federal do Cear3,

n. semestral.Orgao oficial do Programa de Pés-Graduagio em
Direito da Universidade Federal do Ceara.

ISSN - 1807-3840
1 - Direito-periédico.

1 - Universidade Federal do Ceara. Faculdade de Direito.
Programa de P6s-Graduagao em Direito da UFC.




SOBRE OS AUTORES

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy
Estudos de pés-doutoramento na Universidade de Boston. Doutor e Mes-
tre em Filosofia do Direito e do Estado pela Pontificia Universidade Catoli-
ca de Sdo Paulo. Consultor-Geral da Unido.

Celso Antonio Pacheco Fiorillo
Coordenador e Professor do Programa de P6s-Graduacdo em Direito da
Sociedade da Informacao(Mestrado) e do Curso de Especializacdo em Di-
reito Ambiental Empresarial do Centro Universitario das Faculdades Me-
tropolitanas Unidas — FMU/SP. Primeiro Livre-Docente em Direito Am-
biental do Brasil(pela PUC/SP). Doutor e Mestre em Direito das Relacoes
Sociais(pela PUC/SP).

Euldlia Emilia Pinho Camurca
Mestre em Direito Constitucional pela Universidade Federal do Ceara, for-
mada em Comunicagdo Social pela Universidade Federal do Ceard e em
Direito pela Universidade de Fortaleza.

Gustavo Raposo Pereira Feitosa
Doutor em Ciéncias Sociais pela UNICAMP Professor do Programa de Pos-
-Graduagao em Direito Constitucional da UNIFOR e da Faculdade de Di-
reito da UFC.

Hugo de Brito Machado Sequndo
Mestre e Doutor em Direito. Membro do ICET - Instituto Cearense de Es-
tudos Tributarios. Professor Adjunto da Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal do Ceara — UFC.Visiting Scholar da Wirtschaftuniversitét,
Viena, Austria.

leda Machado

Mestranda em Direito na Universidade Catdlica de Brasilia.

Joanna Maria de Aratjo Sampaio
Mestre em direito pela UFPR. Pesquisadora do Ntcleo de Pesquisa em
Constitucionalismo e Democracia do PPGD/UFPR.



loyceaneBezerra de Menezes
Doutora em Direito pela UFPE. Professora do Programa de Pés-Graduagao
em Direito Constitucional da UNIFOR e da Faculdade de Direito da UFC.

Luiz Oosterbeek
Licenciado em Histéria e Doutor em Arqueologia (1994). Professor Coor-
denador do Instituto Politécnico de Tomar (IPT) e Professor convidado de
diversas universidades da Europa e do Brasil. Pro-Presidente para as Rela-
¢Oes Internacionais e cooperacao do IPT, onde também coordena o curso de
Mestrado em Arqueologia Pré-Histérica e Arte Rupestre (Master Erasmus
Mundus em Quaterndrio e Pré-Hist6ria da Unido Européia).

Maria de Assis Calsing
Ministra do Tribunal Superior do Trabalho. Mestre em Direito pela Univer-
sidade de Brasilia (UNB).

Maurin Aimeida Falcdo
Professor-Adjunto no Mestrado em Direito da Universidade Catélica de
Brasilia. Doutor em Direito Tributario Internacional pela Universidade de
Paris XI-Sud. Membro fundador do Instituto Internacional de Ciéncias Fis-
cais em Paris e pesquisador-visitante do Grupamento Europeu de Pesqui-
sas em Finangas Publicas da Universidade de Paris I.

Max Falque
Responsével pelo Centro Internacional de Meio Ambiente junto a Univer-
sidade Aix-en-Marseille.

Renata de Assis Calsing
Consultora juridica e advogada. Professora do curso de Pés-graduacdo
strictu sensu da Universidade Catélica de Brasilia. Mestre em Direito das
relagoes internacionais pelo UniCEUB e doutora em Direito pela Universi-
dade Paris I, Panthéon-Sorbonne.

Raul Gustavo Ferreyra
Professor da Faculdade de Direito de Buenos Aires.

Sidney Guerra
Pés-Doutor pelo Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra;
Pés-Doutor pelo Programa Avancado em Cultura Contemporanea da Uni-
versidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), Doutor e Mestre em Direito.
Professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro e do Programa de Mes-
trado da Universidade Catdlica de Petrépolis. Advogado no Rio de Janeiro.

Suélen Farenzena
Mestranda e Bolsista em Direito Ptblico pela UNISINOS/RS, vinculada a
Linha de Pesquisa Sociedade, Novos Direitos e Transnacionalizagao. Advo-
gada e Professora Universitaria.



Theresa Rachel Couto Correia
Doutora em direito internacional e integracdo econdmica. Professora do

programa de pds- graduacao da Universidade Federal do Ceara. Bolsista
PRODOC-CAPES.

Vera Karam de Chueiri
Professora dos programas de graduacgdo e pds-graduacdo em direito da
UFPR. Coordenadora do Ncleo de Pesquisa em Constitucionalismo e De-
mocracia do PPGD/UFPR.



SUMARIO

DOUTRINA NACIONAL

A TRIBUTACAO NA VENDA DE CREDITOS DE CARBONO
Arnaldo Sampaio de Moraes GOAOY ..............cccciiciiiiiiiiiiiiiiiiiiccice s 13

TUTELA JURIDICA DAS “CIDADES DIGITAIS” NA SOCIEDADE DA INFORMA@Z\O COMO INSTRUMENTO DE
INCLUSAO CULTURAL, SOCIAL, ECONOMICA E AMBIENTAL, EM FACE DO DIREITO AMBIENTAL CONSTI-
TUCIONAL BRASILEIRO

Celso Antonio Pacheco Fiorillo € Luiz QO0SLErDEeK...........cccoeveivveiiiarieieriiseisieiseisieeeeeiens 21

A LIBERDADE DE EXPRESSAQ NAS NOVAS DEMOCRACIAS SUL-AMERICANAS: UM OLHAR A PARTIR DOS
DIREITOS HUMANOS
Euldlia Emilia Pinho Camurca e Theresa Rachel Couto COTeil ......oovvvvreieeeseiieesiernne 43

MULTAS TRIBUTARIAS, PROPORCIONALIDADE E CONFISCO
Hugo de Brito Machado SeQUIAOD ...............ccccciciiiiiciiiiiciiiisiciccecc e 63

ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO NO DIREITO CIVIL-CONSTITUCIONAL: UMA (RE)DISCUSSAO SOBRE O
ESPACO DA AUTONOMIA ETICO-EXISTENCIAL, INTIMIDADE E VIDA PRIVADA
Joyceane Bezerra de Menezes e Gustavo Raposo Pereira Feit0Sa ............ccocvcvvvvieiniicninnies 77

0 LIMITE FRAGIL ENTRE A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E A VEDA(;/Z\O AO CONFISCO NO SISTEMA
CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO
Maurin Almeida Falcdo e Ieda MACHAAO ..............c.covevevieiieiieieiieireciecieeieieeeeeeeeeeeeeseesesens 91

0 ASSEDIO MORAL NO AMBIENTE DE TRABALHO
Renata de Assis Calsing e Maria de Assis CalSiNgG...........ccccovvvivvesioicsiicniciicncsicsescnn, 107

COMPETENCIA AMBIENTAL A LUZ DA LEI COMPLEMENTAR N. 140/2011
SIANCY GUETTM ... s 125

A BUSCA POR UMA DECISAO JUDICIAL CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADA E A NECESSIDADE DE
SUBJUGACAO DA JURISPRUDENCIA DOS VALORES AVILTADORA DOS (PRE)COMPROMISSOS

SUBLETL FATENZEIA ..ottt ettt ettt et et et et et s e eteeseerea 141

COERENCIA, INTEGRIDADE E DECISOES JUDICIAIS
Vera Karam de Chueiri e Joanna Maria de Ararijo SAMPaio..............c.ccceevvvvniivininiinnniennns 177



DOUTRINA ESTRANGEIRA

LES DROITS DE PROPRIETE AU CCEUR DE LA PROTECTION ENVIRONNEMENTALE
LE PROBLEME DE LA BIODIVERSITE
MaX FAIGUE.......ooveiicit e

ANALISIS DE LA NECESIDAD DE UN NUEVO MOMENTO CONSTITUYENTE PARA EL ESTADO ARGENTINO
Ratil GUSEATO FETTEYIM........c.covuiviiiiciiiiiiiicciccc



DOUTRINA NACIONAL




A TRIBUTACAO NA VENDA DE CREDITOS DE CARBONO

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy*

Resumo

O ensaio trata do regime tributdrio federal brasileiro aplicado as operagdes de venda de
créditos de carbono. Conclui pela prestabilidade de solugdo da autoridade fazendaria, ainda que
se tenha optado por incidéncia indutora negativa.

Palavras-chaves
Tributagao. Crédito de carbono.

Abstract

The paper has the aim of evaluating the Brazilian federal tax regime applied to the selling of
carbon credits, as far as the Kyoto Protocol is concern. It concludes for the adequacy of the solution
presented by the Brazilian tax authorities, notwithstanding the fact the option was for a negative
formula of a behavior induction.

Keywords
Taxation. Carbon credits.

Explicitar a tributagao incidente sobre a venda de créditos de carbono
no Brasil* é o tema do presente artigo®. A questdo radica na correta aplicacdo
de férmulas concebidas no contexto do Protocolo de Quioto (Japao, 1997). O
tratado ensejou mecanismo para controle e reducao de emissdo de gases de
efeito estufa, consistente em férmula prépria de compensacao, que se realiza
mediante a negociacdo de créditos de carbono.

Estudos de pés-doutoramento na Universidade de Boston. Doutor e Mestre em Filosofia do
Direito e do Estado pela Pontificia Universidade Catodlica de Sao Paulo. Consultor-Geral da Uniéo.
Dedico o presente estudo ao Dr. Marco Antonio Ferreira Possetti, Chefe de Divisao de Tributacao
da SRRF da 92 Regiao Fiscal, em Curitiba, que pela primeira vez entre nés compreendeu
adequadamente o problema da tributagao sobre a venda de créditos de carbono. Dedico também

a Profa. Dra. Denise Lucena Cavalcante, Professora Doutora Pesquisadora da Universidade

Federal do Ceard, pelo volume e qualidade de trabalhos que tem apresentado em temas que

inter-relacionam tributagdo e preservacao ambiental.

* A preocupacao presente no artigo é no que se refere a tributagdo sobre a venda de créditos de
carbono e nao sobre a conceituagdao de imposto sobre emissdes quantificadas. Neste tltimo
caso, conferir Soares, Claudia Alexandra Dias, O Imposto Ecoldgico- contributo para o estudo dos
instrumentos econémicos de defesa do ambiente, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pp. 392 e ss.
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A comprovagao de que se colabora - - objetivamente - - para a diminuicao
de emissao dos aludidos gases que provocam o efeito estufa intitula o interessado
a posse de certificados, que sdo negociados liviemente no mercado. Créditos
de carbono tornaram-se commodities.

Empresas de paises historicamente poluidores podem adquirir os re-
feridos certificados de empresas de paises listados como menos poluidores.
Garante-se o direito de continuidade a atividades poluidoras, nos paises onde
tém sede as empresas compradoras de créditos, e de forma muito controlada,
bem entendido. Assim, por exemplo, uma empresa japonesa poderia adquirir
créditos de carbono gerados por empresa brasileira, que demonstra de fato ter
objetivamente contribuido para a diminuicdo de emissdo de gases que provocam
efeito estufa no Brasil. E um caso fatico que sera logo mais avaliado.

Anexo do protocolo elenca os gases de efeito estufa, nomeadamente, o
diéxido de carbono (CO,), o metano (CH,), o 6xido nitroso (N,0), os hidroflu-
orcarbonos (HFCs), os perfluorcarbonos (PFCs), e o hexafluoreto de enxofre
(SF,). Uma quantidade imaginaria desses gases passiveis de emissao baliza o
mecanismo. Pretende-se um 6timo de Pareto: todos ganham.

O gerador do crédito de carbono faz receita deixando de poluir. O com-
prador do crédito garante direito de poluir, dentro de limites, fixados por érgaos
de controle, ligados a Organizacao das Nacdes Unidas. O gerador do crédito
aumenta sua receita sem contribuir para a emissdo de gases que provocam
efeito estufa. O comprador incentiva comportamento do gerador e, de alguma
forma, paga pelo direito de emitir tais gases, embora sob rigidos controles de
comprometimento global. E esta, em resumo, a formula do Protocolo de Quioto.

A empresa geradora do crédito revela intenso comprometimento com
padroes de sustentabilidade e de desenvolvimento; e o faz de varias formas,
que transitam do plantio de arvores (destinadas a absorcao de gas carbono)
a mecanismos para desestimulo de usos de combustiveis nao renovaveis, a
exemplo do carvao mineral.

A venda de créditos de carbono alcanca discussdo em torno de fatos
geradores de tributos de competéncia federal. Haveria incidéncias de imposto
de renda devido por pessoas juridicas- IRPJ, de contribuigdes sociais para o PIS/
PASEE, bem como de contribuigdes sociais para o financiamento da seguridade
social-COFINS. Assim, em principio, a venda de créditos de carbono no mercado
internacional dessa commodity indicaria a realizagdo de hipéteses de incidéncia
de IRPJ/PIS/PASEP/COFINS.

Pode-se argumentar, do ponto de vista da concepgao de uma politica fiscal
ambiental, que adequado seria a fixagio de um regime de isengao. E que, ainda
que se tenha rentincia fiscal (e ndo ha na hip6tese nenhum 6bice por parte da
Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal),
alcanca-se, por outro lado, capital externo, adequadamente internalizado, e fo-
mentador da circulagdo financeira interna. E ainda, principalmente numa 6tica
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corretiva de distorcoes ambientais, de falhas de mercado e de internalizacdo de
externalidades negativas, alcanga-se espontanea rentincia interna em troca de
eventual disponibilidade ou direito de emitir gases que provocam efeito estufa.

Nesse sentido, haveria necessidade de lei que especificasse condicoes e
requisitos exigidos para sua concessao, bem como aos tributos aos quais que
se aplicaria (no caso, como se verd, especialmente, o IRPJ), bem como eventual
prazo de duracdo desta imaginaria hip6tese de nao incidéncia legalmente qua-
lificada, nos termos do art. 176 do Cédigo Tributario Nacional.

Nao se tem noticia de norma nesse sentido. Por isso, a incidéncia (ou
nao) de IRPJ/PIS/PASEP/COFINS na venda de créditos de carbono deve ser
avaliada a partir da legislagao vigente, e de alguma jurisprudéncia, ainda que
administrativa. E do que trato em seguida.

A questao foi submetida - - em forma de consulta - - a Secretaria da Receita
Federal, junto a 92 Regido Fiscal, que revelou entendimento em 10 de marco
de 2008, na Solugao de Consulta n® 59-SRRF/92 RE/DISIT, no contexto fatico do
processo n® 10940.001496/2007-57.

Na referida solugao de consulta a autoridade fazendaria firmou enten-
dimento de que em relagdo a venda para o exterior de créditos de carbono nao
haveria incidéncias de PIS/PASEP/COFINS, por forca de regra isentiva, bem
como, por outro lado, haveria incidéncias de IRP] no percentual de presungao
de 32% (trinta e dois por cento) para fins de apuragdo de base de calculo. A
empresa interessada pretendia fixar o percentual de presungao em 8 % (oito
por cento), invocando que efetivamente vendia energia, e ndo um direito.

A mencionada solucao de consulta explicita marco importante na compre-
ensao do problema. Como pretendo demonstrar, a decisdo da autoridade fiscal
da 92 Regiao Fiscal é absolutamente correta do ponto de vista do enquadramento
juridico, ainda que possa haver alguma critica muito ténue, no que se refere as
premissas que foram adotadas.

Colhe-se da referida solugao de consulta que a consulente é sociedade
anonima de capital fechado, com sede no estado de Santa Catarina, e que atua
no ramo de comercializacao de energia elétrica. Lé-se também que a consu-
lente atua, entre outros, na obtencao, geragdo e comercializacao de créditos de
carbono. Trata-se, assim, de atividade central, que a empresa exerce concomi-
tantemente a geracao e exploracdo da venda de energia elétrica.

Com vistas a gerar créditos de carbono, 1é-se na solucao de consulta, a con-
sulente teria projetado e construido pequena central hidrelétrica a fio d “agua,
junto a pequeno reservatdrio. Argumentou-se que o projeto desestimularia o uso
do carvao mineral, fonte prioritaria de energia da regiao. Assim, colaborava-se
na sustentabilidade ambiental da regiao, inegavelmente, mediante incentivo
para o abandono do uso do carvdo mineral, em favor da utilizacao de energia
proveniente da usina termoelétrica, que se mostra como mecanismo limpo.
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Lé-se também que a Comissao Interministerial de Mudanga Global do
Clima, organismo ligado a Organizagao das Nag¢oes Unidas, homologou crédi-
tos em favor da empresa interessada na consulta. Ao todo, segundo relatado,
seriam 133.992 (cento e trinta e trés mil novecentos e noventa e duas) créditos,
disponibilizados a empresa consulente.

De posse do documento emitido pelo 6rgao da ONU a empresa vendeu
os créditos a uma empresa japonesa, pela impressionante soma de dois milhoes
duzentos e setenta e sete mil oitocentos e sessenta e quatro euros. Restava, en-
tao, fixar-se a férmula de tributagdo que incidiria sobre a expressiva transagao.

Quanto as incidéncias de PIS/PASEP/COFINS socorria o interessado a
imunidade prevista no inciso I do § 22 do art. 149 da Constituicao Federal, na
redagdo da emenda constitucional n® 33, de 2001, que dispoe que as contribuigoes
sociais e de intervencdo no dominio econdémico nao incidem sobre as receitas
decorrentes de exportacao.

Além do que, também em favor do interessado, o disposto na Medida
Proviséria n? 2.158, de 24 de agosto de 2001, que fixava que em relacdo aos fa-
tos geradores ocorridos a partir de 1° de fevereiro de 1999 haveria isencao da
COFINS em relacao a receitas dos servicos prestados a pessoa fisica ou juridica
residente ou domiciliada no exterior, cujo pagamento representasse algum
ingresso de divisas, bem como, no mesmo contexto, haveria isencao para a
contribuicao do PIS/PASEP.

A entrada de mais de dois milhoes de euros no Brasil, como decorréncia
da venda de créditos de carbono, substancializava captacao de receitas do
exterior, justificando-se a imunidade prevista no inciso I do § 2° do art. 149 da
Constituicao, por se tratar de exportagao ou, no limite, de isencdo prevista no
art. 14 da Medida Proviséria n® 2.158, de 2001, que tratava - - genericamente - -
de receita oriunda do exterior.

No entanto, problemas poderia haver no que se refere a exata subsuncgao
da operacao de venda de créditos de carbono nas regras do IRPJ. Deve-se, em
primeiro lugar, qualificar-se, exatamente, a natureza juridica dos créditos de
carbono vendidos pela empresa interessada na consulta da Receita Federal.

Duas opg¢des imediatamente se apresentam. Considerando-se a venda
do crédito de carbono como comercializacdo de energia, atividade principal
da empresa, esta-se em face de receita operacional. Por isso, seguindo-se esse
raciocinio, que é a légica e o argumento encampados pela empresa, deve-se
utilizar percentual de presuncao na quadra de 8% (oito por cento), nos termos
do caput do art. 518 do Regulamento do Imposto de Renda, Decreto n® 3.000,
de 26 de marco de 1999.

Por outro lado, admitida a hipétese de que se tem cessao de direitos (16-
gica defendida pela autoridade fazendaria) o percentual de presungéo subiria
para 32 % (trinta e dois por cento) por forca do disposto no inciso III do § 1°
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do art. 519 do mesmo RIR/99. Fixa-se, assim, o percentual de 32 % (trinta e dois
por cento) no caso de atividade de administracao, locagao ou cessao de bens,
iméveis, moveis e direitos de qualquer natureza.

E inegéavel que o gerador do crédito cedeu direito e, com mais razao,
disponibilizou-se direito de qualquer natureza, dada a inexatidao conceitual do
negdcio, o que revela - - inclusive - - o ineditismo da transacao. Na sistematica
do Codigo Civil tem-se a cessdo de direitos creditérios, possessorios e heredi-
tarios, como férmulas mais comuns. Na cessdo de direitos o que se verifica,
concretamente, é mecanismo de transferéncia, isto é, no caso, muito mais do que
eventual tautologia, constata-se transferéncia de direito abstrato de poluir, num
contexto que se denomina de sequestro de carbono.

A autoridade fazendaria adequadamente enquadrou o problema no con-
tetido do art. 12 do Protocolo de Quioto, devidamente internalizado pelo direito
brasileiro, e que definiu conceito de mecanismo de desenvolvimento limpo. Tal meca-
nismo teria por objetivo o alcance de férmulas de desenvolvimento sustentéavel,
especialmente no que ser refere ao cumprimento de compromissos quantificados
de limitacao e redugdes de emissoes, na linguagem do protocolo assinado.

O Protocolo adianta modelos para beneficio de atividades de projetos
que resultem em redugdes certificadas de emissoes. O referido mecanismo de
desenvolvimento limpo se sujeita a autoridade e orientacdo de conselho exe-
cutivo. Quanto a certificacdo, o protocolo dispde, como segue:

5. As redugoes de emissoes resultantes de cada atividade de pro-
jeto devem ser certificadas por entidades operacionais a serem
designadas pela Conferéncia das Partes na qualidade de reuniao
das Partes neste Protocolo, com base em:

(a) Participacao voluntaria aprovada por cada Parte envolvida;

(b) Beneficios reais, mensuraveis e de longo prazo relacionados
com a mitigacdo da mudanga do clima; e

(c) Redugbes de emissoes que sejam adicionais as que ocorreriam
na auséncia da atividade certificada de projeto.

6. O mecanismo de desenvolvimento limpo deve prestar assistén-
cia quanto a obtencdo de fundos para atividades certificadas de
projetos quando necessério.

(..)

9. A participagdo no mecanismo de desenvolvimento limpo,
inclusive nas atividades mencionadas no paragrafo 3(a) acima e
na aquisi¢ao de redugdes certificadas de emissao, pode envolver
entidades privadas e/ou publicas e deve sujeitar-se a qualquer
orientagao que possa ser dada pelo conselho executivo do meca-
nismo de desenvolvimento limpo.

10. Redugoes certificadas de emissdes obtidas durante o periodo do
ano 2000 até o inicio do primeiro periodo de compromisso podem
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ser utilizadas para auxiliar no cumprimento das responsabilidades
relativas ao primeiro periodo de compromisso.

Evidenciou-se a participagdo voluntéria do interessado, bem como,
principalmente, a existéncia de beneficios reais, mensuraveis e de longo prazo
relacionados com a mitigacdo da mudanga do clima, a par de avaliagdo positiva
de reducdo de emissoes que sejam adicionais as que ocorreriam na auséncia
da atividade certificada.

A pretensao da interessada, no sentido de invocar que teria havido venda
de energia (o que deslocaria a incidéncia para receita operacional, com queda
para presuncao de 8% na base de célculo) ndo prospera, na medida em que,
realisticamente, o que se tem é cessao de direitos.

De fato, fala-se em cessao de créditos de carbono ou, alternativamente,
na venda de créditos de carbono. Objetivamente, ndo ha venda de energia.

Assim, manifestando entendimento de que as operagoes de venda de
créditos de carbono sao isentas de PIS/PASEP/COFINS e alcancadas por pre-
sungdo de 32 % (trinta e dois por cento) na base de calculo, relativas ao IRPJ, a
autoridade fazendaria fixou a férmula brasileira de tributagao relativa a venda
de créditos de carbono.

No sentido contrério, e em favor de hermenéutica que contemplasse carga
tributaria menor, considerando, por exemplo, a venda de créditos de carbono
como venda de energia atenderia, em principio, disposi¢do do protocolo (art.
2, item V). E que o texto pactuado pelo Brasil tende a garantir a reducio gradual
ou eliminagdo de imperfeicoes de mercado, de incentivos fiscais, de isengdes tributdrias
e tarifdrias e de subsidios para todos os sectores emissores de gases de efeito estufa que
sejam contrdrios ao objetivo da Convengio e aplicagdo de instrumentos de mercado.

Registro, no entanto, que o referido comando hermenéutico é de utiliza-
¢ao obrigatéria por parte dos paises que compoem o Anexo I do rol de paises
envolvidos na proposta. Entre eles, paises-membros da OCDE, bem como alguns
paises do bloco soviético, isto €, que transitavam da economia comunista para
a economia de mercado. Nao seria 0 nosso caso.

Porém, o conjunto de principios que orienta a compreensao de problemas
ambientais no Brasil, e que matiza o Estado como promotor da protecdo ambien-
tal!, recomendaria que se atentasse para a referida regra de interpretacao. E o
que a literatura especializada nominaria de tax shifting?, em sentido amplo, que
transcenderia a formula tributéria utilizada, e nao os niveis de incidéncia fiscal.

Do ponto de vista efetivamente juridico, a fixagdo da venda de créditos
de carbono como cessao de direitos parece ser medida acertada que contempla

! Cf. Domingues, José Marcos, Direito Tributirio e Meio Ambiente, Rio de Janeiro: Forense, 2007,
pp- 15 e ss.

2 Cf, por todos, Brown, Lester R., Eco-Economy- Building an Economy for the Earth, New York:
Norton & Company, 2001, pp. 234 e ss.
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arealidade dos fatos. Eventual atendimento a recomendacao hermenéutica do
protocolo de Quioto exigiria concepcao e aprovacao de lei que isentasse ou que
tratasse de modo mais brando a incidéncia de IRP] sobre receitas decorrentes
da venda de créditos de carbono.
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Resumo

Partindo de uma reflexao sobre a mudanga de natureza da cidade, desde a cidade pré-
-cldssica a cidade globalizada, os autores sublinham o desacerto entre as dimensoes globalizadas
(economia, finangas, ambiente) e nao globalizadas (sociedade, culturas) no mundo atual. Neste
quadro, afirmam a necessidade de compreender dindmicas que nao se limitam a dicotomia publico/
privado e afirmam a importancia de enquadrar a tutela juridica das redes digitais no meio ambien-
te digital, destacando que esse caminho se revelara ttil na progressiva afirmacao das realidades
econdmicas, sociais e institucionais globais, que tendem a dominar o comportamento humano.

Palavras-chave
Cidade. Territério. Economia. Tutela Juridica. Direitos e deveres difusos

Abstract

Starting from a reflection on the city s change of nature, from classic pre-globalized city
to the globalized one, the authors stress the mismatch between the globalized dimensions (eco-
nomic, finances, environment) and non-globalized (society, cultures) in the world today. In this
framework, they argue the need to understand the dynamics that are not limited to the dichotomy
public/private and affirm the importance of framing the legal protection of digital networks in the
digital environment, highlighting that this path will prove useful in the progressive affirmation
of economic, social and global institutional realities, which tend to dominate human behavior.

Keywords
City. Territory. Economics. Legal protection. Diffuse rights and duties

1. CONCEITO DE CIDADE

Conforme informado pelo Jornal “O Estado de Sao Paulo”(matéria de
Marli Ribeiro, em 30 de janeiro de 2011)”a rede mundial de agéncias de pro-
paganda McCann Worldgroup langou uma pergunta aos seus colaboradores
e clientes globais para levantar o mapa das cidades que vao fazer diferenca na
vida das pessoas no futuro préximo.

Colheram 900 citagdes de cidades dos quatro cantos do mundo. Apds
cruzar os dados, elegeram 40 cidades que resultaram em trés listas das mais
citadas. A surpresa ficou por conta da inusitada classificacao da rede social
Facebook como uma cidade. E apontada como “a cidade digital capaz de co-
nectar 500 milhées de habitantes”.

Mundus em Quaterndrio e Pré-Hist6ria da Unido Européia). Professor convidado da UTAD, onde
coordena o curso de Doutoramento em Quaternario, materiais e culturas. Secretario Geral da
Uniao Internacional das Ciéncias Pré-Histéricas e Proto-Histdricas. Vice-Presidente de HERITY
International. Ex-vogal e vice-gestor da drea de Ciéncia e Sociedade do programa iberoamericano
CYTED. Membro do Conselho Internacional de Filosofia e Ciéncias Humanas (associado da
UNESCO). Diretor de projetos de arqueologia, gestdo do patriménio e gestao integrada do
territério em Portugal, Brasil e Angola. Membro do Conselho Cientifico do Centro Universitario
Europeo per i Beni Culturali (Ravello, Italia). Diretor do Museu de Arte Pré-Histérica de Magao.
Responsavel do Grupo de Quaternario e Pré-Historia do Centro de Geociéncias (FCT). Autor
de cerca de 30 livros e 190 artigos. Editor da série monografica ARKEOS-PERSPECTIVAS EM
DIALOGO e da revista AREA DOMENIU, publicadas pelo Centro Europeu de Investigacao da
Pré-Historia do Alto Ribatejo. Editor da série “Union Internationale des Sciences Prehistoriques
et Protohistoriques - Proceedings of The XV World Congress / Actes Du XV Congres Mondial”
(BAR International Séries, Oxford, Archaeopress), de que se publicaram 36 volumes (BAR IS,
2007-2009). Membro dos conselhos de redagao e cientificos de diversas revistas cientificas.
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Destarte observamos que na atual sociedade da informacao’ as redes
sociais podem ser consideradas “verdadeiras cidades” merecendo tutela juridica
adaptada indiscutivelmente a vida contemporanea de brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais dentro dos pardmetros normativos estabelecidos por nosso
direito constitucional.

Ja tivemos oportunidade de demonstrar? que a origem das cidades,’ como
ensina de forma magnifica Leonardo Benevolo, estd fundida com o nascimento
bem como com as transformagoes do ambiente urbano* na Europa e no Oriente
Préximo, e leva em conta, como explica o autor, “os acontecimentos nas outras
areas — no Extremo Oriente, na Africa, nas Américas — somente com relacao ao
acontecimento europeu: descreve as cidades nativas encontradas pelos europeus
e as construidas em conseqiiéncia da colonizacao e da hegemonia mundial euro-
péia. Embora tenha sido precisamente na drea euroasiatica que teria ocorrido a
idéia da cidade® como estabelecimento mais completo e integrado,® que contém

! Conforme ensinam Asa Briggs e Peter Burke uma das pessoas mais articuladas a tratar a
denominada “sociedade da informagao” teria sido um jovem norte-americano, Marc Porat
que publicou um artigo em 1977 denominado, em sua primeira forma, “Implicagdes globais
na sociedade da informacao”. O texto, explicam, “havia sido encomendado pela Agencia
de Informagao dos Estados Unidos” sendo certo que a expressao ja havia passado para a
linguagem usual durante a década de 1960; "na época, também a palavra “informacao” ja
havia sido incorporada a expressao “tecnologia da informagao”(TI), primeiramente usada
nos circulos administrativos e na “teoria da informagao” da matematica. “O verbo medieval
“enforme,informe”, emprestado do francés (conforme explicam Briggs e Burke), significava
dar forma ou modelar”. Vd. Fiorillo,Celso Antonio Pacheco in “Curso de Direito Ambiental
Brasileiro”,122 edicao,2011,Editora Saraiva.

2 “Estatuto da Cidade Comentado lei 10.257/2001 Lei do Meio Ambiente Artificial”, 42
edicao,2010,Editora Revista dos Tribunais.

3 Na pré-histéria encontraremos, conforme licdio de Leonardo Benévolo (Histéria da Cidade),
a origem da cidade. O ambiente construido (o pré-histérico meio ambiente artificial) estava
circunscrito a pequenas modificacdes do meio ambiente natural no qual a pessoa humana
necessitava mover-se. O que documenta os estabelecimentos mais antigos sao, principalmente,
nas palavras de referido autor, “os residuos da atividade humana”, a saber, sobras de alimento,
fragmentos provenientes do trabalho das pedras e da madeira, além de produtos acabados, usados
e depois abandonados ou enterrados, sendo certo que a distribuigao de referidos objetos em torno
do ntcleo da fogueira — sinal especifico da presenga do homem que aprendera a usar o fogo —
indica um conjunto unitdrio que passou a ser chamado habitagao primitiva.

* Aidéia de ambiente urbano esta vinculada, conforme licdo de Benevolo, ao “ambiente originario
no qual nasce o poderio romano”, a saber, a civilizacao etrusca que entre os séculos VII e VI
a.C. se estende, na Itélia, desde a planicie do P6 até a Campdania. Afirma o autor que devemos
distinguir “a excepcional sorte de Roma, que comega como uma pequena cidade sem importancia,
na fronteira entre o territdrio etrusco e o colonizado pelos gregos; desenvolve-se depois até se
transformar na urbe, a cidade por exceléncia, capital do império”.

® As primeiras aldeias proto-urbanas datam de ha mais de 9.000 anos no territério que se situa
entre Israel e a Turquia e o Iraque: Tell Abu-Hureyra, Tell Mureybet ou Jericd, e um pouco mais tarde
o muito importante sitio de Catal-Huyuk na Turquia, figuram entre as mais antigas construcoes
com arruamentos do mundo. Mas foram os sumérios que inventaram, entre 4000 a.C. e 1600
a.C., 0 modelo de cidades em um territério que comecava préximo ao centro do atual Iraque, onde
hoje é Bagda, e seguia em diregao ao sul até o mar.

¢ Berco da civilizagdo com mais de 8 mil anos, o Iraque tem em seu territério (435 mil quilometros
quadrados) cidades consideradas as mais antigas do mundo. Além da Babilonia (capital do
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e justifica todos os estabelecimentos menores’ — bairros, *? edificios etc. —, a
cidade permanece, na visao do autor, “uma criacao histdrica particular: ela ndo
existiu sempre, mas teve inicio num dado momento da evolugao social, e pode
acabar, ou ser radicalmente transformada, num outro momento”.

Neste processo, é essencial compreender a importancia da tecnologia
logistica para a legitimacao do pélo urbano. As primeiras cidades afirmam-se em
torno a organizagao de grandes obras hidrdulicas capazes de suportar a opgao
agricola da economia em territérios como a planicie aluvial do Egipto, a depressao
inundada da Mesopotamia ou o quase deserto carsico do Yucatan. Mais tarde, a
cidade afirma-se pela competéncia em gerir complexas redes vidrias (Romanos,
Incas,...), em associacdo com complexos sistemas de defesa territorial (China)."

reinado de Hamurabi e centro cultural por mais de 2 mil anos, considerada uma das primeiras
supercidades de dimensdes comparaveis as supercidades modernas) e Ninive (cidade biblica
que foi sede administrativa e religiosa dos assirios no século VII a.C., também observada como
uma metropole de dimensdes comparaveis as modernas), Hatra, Assur, Nimrud, Nippur, Ur
(que media cerca de 100 hectares, abrigando varias dezenas de milhares de habitantes) e Basra
retinem parte de um fantdstico complexo arqueoldgico (existem mais de 25 mil no Iraque),
lamentavelmente afetado pela recente invasao militar dos Estados Unidos em 2003. As cidades
sumerianas eram circundadas por um muro e um fosso que as defendiam e que pela primeira
vez em grande escala excluiam o ambiente aberto natural do ambiente fechado da cidade,
sendo certo que, segundo afirma Benevolo, o terreno da cidade ja era dividido em propriedades
individuais entre os cidadaos, ao passo que o campo era administrado em comum por conta das
divindades. Vd. também Breve Histéria do Urnabismo de Fernando Chueca Goitia (Lisboa, Ed.
Presenga, 1982).

7 A referéncia a casa pode ser encontrada em vdrias oportunidades no Cédigo de Hamurabi.
Monumento juridico mais importante da Antigtiidade antes de Roma, conforme salienta John
Gilissen, o texto provavelmente redigido por volta de 1694 a.C. compreende 282 artigos, sendo
certo que 50 artigos se reportam a casa. O Cédigo, em seu prélogo, indica a existéncia de duas
cidades (Uruk e Borsippa), menciona o termo em seu art. 15 (“Se alguém furta pela porta da
cidade um escravo ou uma escrava da Corte ou um escravo ou escrava de um liberto, devera
ser morto”) e disciplina varios aspectos juridicos vinculados a edificagdo propriamente dita das
casas. Vide As mais antigas normas de direito, de Jodo Batista de Souza Lima; e Introdugdo historica
ao direito, de John Gilissen.

8Os bairros, nos dias de hoje, sao porg¢oes do territério de uma cidade ocupadas por pessoas
majoritariamente integrantes de uma mesma classe social/econdmica.

?  Alguns bairros ficaram famosos vinculados a mdsicas e a miisicos famosos: é o caso de Penny
Lane, em Londres, bairro (district) onde morou John Lennon dos Beatles, bem como Ipanema,
no Rio de Janeiro, bairro de 110 anos (no século XVII era um engenho de cana que em 1878
passou as maos de José Antonio Moreira Filho, o bardo de Ipanema), freqiientado na década de
60 por Vinicius de Moraes e por Tom Jobim, compositores da famosa musica Garota de Ipanema.

10" As primeiras populagdes estabelecidas na planicie da Mesopotamia eram némades ou
semindmades, sendo certo que a passagem para a agricultura foi o passo fundamental para a
sedentarizagao, surgindo as cidades como aglomerados de comunidades agricolas. A civilizacao
urbana suméria apareceu deste povo originariamente agricola, que precisou lutar contra as
intempéries e dificuldades as mais variadas, desenvolvendo de forma marcante atividades
comerciais e possuindo uma estrutura social que primava pelos registros escritos (a maneira
de escrever dos sumérios — escrita cuneiforme, nome que vem de “cunha”, o instrumento de
bambu com que se gravavam os sinais na argila ainda mole — tinha como prioridade nao sé6 os
registros comerciais como a administragao das cidades), assim como o varejo, que gerou uma
importante classe de prestadores de servigo. Destarte, resta bem evidenciado que as “relagdes
de consumo/mercantis” bem como a exploracao de mao-de-obra em um determinado territério
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A cidade é na sua origem um ntcleo organizador da economia, que
regula os processos de produgao (essencialmente agricola) e de distribuicao,
e que para esse efeito se estrutura com base numa burocracia administrativa,
consolidada por mecanismos de controle ideolégico e militar. Esta cidade de base
rural (territorial fixa) incorporara, muito mais tarde, uma componente industrial
(deslocalizavel) e, ainda mais recentemente, uma crescente componente virtual
(deslocalizavel e sem vinculagdo territorial)!'. A cidade, porém, é ndo apenas
um fendmeno recente na histéria da Humanidade (menos de 10.000 anos), mas
€ também um fendmeno relativamente fragil: ela depende em grande medida
nao apenas da eficiéncia dos mecanismos de controle referidos, mas sobretudo
da estabilidade e seguranca das vias de comunicacao e transporte que a alimen-
tam. Todas as culturas e civilizagdes urbanas comecaram a colapsar com a falha
destes sistemas, pela sua ineficiéncia a prazo (ao nao se reforcarem o suficiente
para atender as necessidades sempre crescentes da cidade), pelo seu custo
incomportavel (também sempre crescente, pela necessidade de manutencao e
vigilancia de vias e meios de transporte) ou pela inseguranca (devida a crescente
dificuldade de vigiar vias sempre mais longas e complexas).

Dai ser importante, particularmente para os profissionais do direito, situar
a origem da cidade desde seu inicio, ou seja, associar a origem das cidades em
decorréncia das grandes mudancas da organizagdo produtiva na medida em
que referida organizacao transformou, ao longo da histéria, a vida cotidiana
da pessoa humana, provocando, de maneira crescente, um grande salto no
desenvolvimento demogréfico.

2. CIDADES: DAS ORIGENS AS MEGALOPOLES

A sub-tribo dos homininos, conforme ja tivemos oportunidade de salientar
em nossa obra O direito de antena em face do direito ambiental no Brasil,'* apareceu na
face da Terra ha aproximadamente 7 milhées de anos®, e durante quase toda a sua
existéncia, até ha 10.000 anos, viveu coletando seu alimento e procurando um abrigo

estdo na génese das cidades. Os sumérios ja sabiam controlar as dguas dos rios Tigre e Eufrates,
visando o abastecimento de suas cidades, bem como ja adotavam o costume de erguer grandes
muralhas de barro para proteger o nticleo urbano de invasores. Além disso, as cidades sumérias
ja conheciam niicleos de pobreza, sendo certo que a pressao econdmica que ocorria contra os
agricultores (os agricultores viviam em local afastado do ntcleo urbano, fora das muralhas)
gerou grande descontentamento, ocasionando mais tarde a queda da maior parte do império
sumeério. Para um estudo mais aprofundado vide Mesopotamia: histéria, politica, economia y cultura,
de Georges Roux; e Sociedad y cultura en la antiga Mesopotamia, de Josef Klima.

Ver o artigo de L. Oosterbeek, I. Scheunemann e tal. Gestdo Integrada de Grandes Espagos Urbanos

— uma reflexdo transatldntica (Lisboa, Revista Internacional em Lingua Portuguesa, n® 1 “Cidades

e Metropoles”, 2011, pp. 163-176).

12 Ver p.7. A palavra “humano” (do latim humanu), conforme consignam os diciondrios, é entendida
como “pertencente ou relativo ao homem: natureza humana; género humano”. Por sua vez, o termo
“pessoa” (do latim persona) é compreendido como “homem ou mulher”.

3 Ver Chris Scarre, ed. lit., The human past : World Prehistory and the Development of Human Societies,
Londres, ed. Thames and Hudson, 2005
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no meio ambiente natural, sem modifica-lo de forma permanente. Esta época, ensina
Benevolo, “compreende mais de 95% da aventura total do homem; nela ainda hoje
vivem algumas sociedades isoladas nas selvas e nos desertos”. Nesse longo periodo,
designado por Paleolitico, ocorreram muitas alteracbes biolégicas, tecnoldgicas e
sociais, que nao estao estritamente articuladas. No plano da evolucao paleoan-
tropoldgica a mais importante modificacao € o crescimento e complexificagdo do
cérebro (possibilitado pela postura erecta que foi acompanhada pela deslocagao do
buraco do occipital, em que encaixa a coluna vertebral, da parte de tras para a base
do cranio), que nos tltimos 200.000 anos ultrapassa os 1500 centimetros ctibicos
e expande o lobo frontal onde se processa o pensamento associativo'. No plano
tecnoldgico, a capacidade de dominar o espaco e cacar a distancia tem pelo menos
2 milhoes de anos', os primeiros objectos manufacturados com nogao de portabi-
lidade e simetria tém pouco menos que essa antiguidade', a domesticacao do fogo
tem mais de 500.000 anos", a capacidade de produzir muito pequenos utensilios
aproveitando melhor as matérias primas generalizou-se nos tltimos 400.000 anos'®,
a arte tem menos de 100.000 anos" e a construcao de utensilios compdsitos (arco e
flecha, por exemplo) tem menos de 50.000 anos®. No plano social, pequenos grupos
originalmente constituidos por escassos individuos, por vezes algumas dezenas,
atingem as centenas apenas nos altimos 10.000 anos.

Ha aproximadamente 10 mil anos, no Neolitico, os habitantes da faixa
temperada aprenderam a produzir seu alimento, cultivando plantas e criando
animais, e organizaram as primeiras aldeias® como estabelecimentos estaveis nas

" Ver: Edgar Morin, O paradigma perdido: a natureza humana. Mem Martins, ed. Europa-América, 1975

15 Ver: Carlo Peretto, Marta Arzarello e tal., Middle Pleistocene behaviour strategies : the contribution
of Isernia La Pineta site (Molise, Italy). In: Zona arqueoldgica. Alcald de Henares (Madrid) : Museo
Arqueolégico Regional. Nr. 4, 4 (2004)

16 Os bifaces surgem em Africa ha pelo menos 1.700.000 anos, e na Europa hé pelo menos 600.000 anos.

As mais antigas fogueiras estavam datadas de cerca de 500.000 anos, na China e no Sul de Franga,

mas descobertas mais recentes em Espanha fazem recuar mais ainda esta origem.

8 As tecnologias de transicao no Pleistocénico médio sao marcadas por um lado pela emergéncia
de processos de exploragao das matérias-primas até a exaustao e, por outro, pela continuidade,
e mesmo reforgo estratégico, da exploragao oportunista de matérias.primas abundantes. Ver: Wil
Roebroeks & Clive Gamble, ed. Lit, The Middle Palaeolithic occupation of Europe, Leiden: University
of Leiden, 1999. Ver também: Rosina, P, Cura, S., Oosterbeek, L., Grimaldi, S., Cruz, A., Gomes, J.
(2010), Crono-estratigrafia das ocupagdes humanas quaternarias do Alto Ribatejo e a problematica
dos complexos macroliticos. IN: Materiaes para o estudo das antiguidades portuguesas — niimero
especial, Castelo Branco, pp. 107-148

9 Ver: Robert G. Bednarik, The evidence of palaeoart. In: Rock Art Research, Melbourne:
Archaeological Publications. Vol. 20, nr. 2 (Nov. 2003), p. 89-135

2 Ver: Francesco d’Errico, Michele Julien et al. Many awls in our argument : bone tool manufacture

and use in the Chatelperronian and Aurignacian levels of the Grotte du Renne at Arcy-sur-Cure.

In: The Chronology of the Aurignacian and of the Transitional Technocomplexes: Dating, Stratigraphies,

Cultural Implications, Lisboa: Ministério da Cultura. Instituto Portugués de Arqueologia, 2003

A cidade nasce da aldeia. No ambiente das sociedades neoliticas ja se verificavam os terrenos

cultivados para produzir e nao tao-somente para a apropriacao do alimento, assim como locais

destinados ao abrigo dos homens e animais domésticos, depésitos de alimentos produzidos para

uma estagao inteira ou para um periodo mais longo, utensilios para o cultivo, a criacdo, a defesa

e o culto. Sociedades que vivem ainda hoje com uma economia e um instrumental neolitico tém
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proximidades dos locais de trabalho.” Desde ha cerca de 9 mil anos no Oriente
Proximo (nas atuais Israel, Turquia e Iraque), comegam a surgir as primeiras cidades,
ou seja, aldeias em que a fungao administrativa e de controlo territorial dos campos
se torna determinante. Estas cidades sdo povoadas nao apenas por burocratas mas
também por artesaos, guerreiros, sacerdotes e transportadores de produtos (os
primeiros comerciantes). A cidade acumula riqueza (excedentes) o que permite
maior especializagao de tarefas e impde a necessidade de registar fluxos de mobi-
lidade de produtos e sua distribuigao: assim nascem sistemas mais complexos de
contabilidade e, também, a escrita. Processos muito similares ocorrem quase ao
mesmo tempo no Extremo Oriente (China), um pouco mais tarde na América Latina
(Caral, no Peru, mais tarde ainda na Mesoamérica e na Amazonia), mas apenas nos
altimos séculos em grande parte do planeta. A partir desse momento, a histdria
da civilizagdo dependera da quantidade e da distribuicao de referido excedente.

H4 cerca de 4.000 anos a Idade do Bronze Europeia merece ainda referén-
cia especial, época “na qual os metais usados para os instrumentos e as armas sao
raros e dispendiosos, sendo reservados”, como reitera Benevolo, “a uma classe
dirigente restrita que absorve todo o excedente disponivel, mas que, com seu
consumo limitado, também limita o crescimento dos habitantes e da produgao”.
Na verdade, esta Idade do Bronze acompanha um processo de complexificacdo
social que se observa em duas fases: a emergéncia de sociedades guerreiras com
ou sem metal® (Idade do Bronze Européia, os Guaranis no Brasil, os Zulus em
Africa...) e a posterior organizagao de macro-sistemas urbanos ligados a grandes
obras hidraulicas, essenciais para a irrigagdo em grande escala* (civilizagoes da
Mesopotamia e do Egipto, Maias, Aztecas, Incas).

possibilidade de confrontar suas aldeias com aldeias do passado, como Aichbuhlim Federseemor
(cerca de 2000 a.C.) e Hallstatt, na atual Alemanha, bem como San Giovenale, nas proximidades
de Roma. A cidade se forma, na ligdo de Benevolo, quando as indtstrias e os servigos ja nao sao
executados pelas pessoas que cultivam a terra, mas por outras que nao tém esta obrigagao, e que
sdo mantidas pelas primeiras com o excedente do produto total. Destarte, importa observar que,
desde a pré-histdria, a cidade é formada fundamentalmente pelos produtos e servigos que sao
oferecidos em determinado territdrio através do trabalho de pessoas mantidas por outras. Ainda
que o conceito de “pessoa humana” seja alheio a essas sociedades, é nelas que radica a origem
da futura conceituacao. Até a Idade do Bronze, ou melhor, as sociedades guerreiras complexas
(Idade do Bronze Européia e Extremo Oriental, sociedades complexas meso e sul-americanas
e africanas), sdo raras as sugestoes de status individual. A identidade coletiva sobrepde-se ao
individuo. Porém, a partir dessa altura sao diversas as indicagdes de que a diferenciagdo social
se faz acompanhar pela individualizagao das pessoas (inicialmente apenas algumas). Ver a este
respeito: Humberto N. Oliveira, L. Oosterbeek e M. Martins (2001), Status no registo arqueolégico,
IN: Revista Lusiada de Arqueologia, Histdria da arte e Patriménio, n°1, pp. 59-68.

2 A aldeia neolitica de Hacilar, na Turquia, ja apontava a existéncia de casas, cerca de 5000 a.C.,
que compreendiam um amplo vao sustentado por colunas de madeira e dividido por tabiques
leves. Ainda mais antiga € a ja citada cidade de Catal Huyuk.

% Ver: Jacques Briard, I Age du Bronze. Paris: Presses Universitaires de France, 1959. Ver ainda :
Maria Cristina M. Scatamacchia, L. Oosterbeek (2000), Entre o Espanto e o Esquecimento - Arqueologia
das sociedades brasileiras antes do contacto, Lisboa, Fundagao Calouste Gulbenkian

# A importancia manifesta destas mega-obras ptblicas levou mesmo a teorizacao por K. Marx de
um “Modo de Produgao Asidtico” (ver: K. Marx, Grundrisse, London, Penguin Books).
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Neste processo, a descoberta da metalurgia do ferro, iniciada aproxima-
damente por volta de 1200 a.C. no Mediterraneo Oriental, permitiu a difusao
de um instrumental metélico mais econdmico e resistente, que conferiu uma
enorme vantagem competitiva aos seus detentores, fosse ou ndo acompanhado
de outros instrumentos de globalizacdo como a escrita alfabética ou a moeda
cunhada, “ampliando assim a classe dirigente e permitindo um novo aumento
da populacéo. A civilizacdo greco-romana desenvolve esta organizagdo numa
grande drea econdmico-unitaria —a Bacia Mediterranica —, mas escraviza e em-
pobrece os produtores diretos e caminha para o colapso econdmico, de século
IV d.C. em diante”.

Os periodos de concentragao urbana sao sucedidos, devido aos processos
antes mencionados de crise dos sistemas de comunicacdo e transportes, por
periodos de dispersdo do povoamento. A chamada civilizagdo feudal européia™
corresponde a um desses periodos, com a acomodagao das estruturas urbanas a
uma economia mais fragmentada. Processos similares ocorreram no Japao dos
samurai, ou na Meso-américa apds o ocaso Tolteca®. O crescimento progressivo da
economia de base autarquica gera, depois, novos excedentes para troca a distancia,
fazendo renascer o comércio e tendendo a transformar alguns dos niicleos urba-
nos dispersos em novas cidades: os burgos medievais europeus nascem assim, e
se reforcam a partir do ano mil. Na Europa, este processo foi acompanhado pela
criacdo de uma forma inovadora de organizar a memoria do conhecimento e a
inovacao: a universidade. A Universidade é um produto tipicamente urbano (ela
nasce gragas aos excedentes e na légica de separagdo entre trabalho manual e
intelectual) que retoma uma tradicao cléssica (o Liceu de Aristoteles), e potencia
a afirmacao do pensamento racional. E a combinagio dos processos econdmico
(desenvolvimento dos burgos) e cultural (desenvolvimento da universidade
como polo de pesquisa) que permitira as inovagdes que conduzirao a revolugao

% Na Idade Média, com a lenta queda do Império Romano, as antigas civitas romanas decresceram
(muitas desapareceram por completo), sendo certo que a populacao deixou de estar agrupada em
grandes concentracdes, passando a viver na drea rural: tem inicio o desenvolvimento na Europa
de uma sociedade agrdria rudimentar, que sera a base de sua economia e, evidentemente, de seu
desenvolvimento posterior. De meados do século XII a cerca de 1340 (século XIV), o desenvolvimento
da cristandade latina atingiu seu apogeu. “Nesse apogeu” — argumenta Jacques Le Goff — “a Franca
ocupa o primeiro lugar e o grande movimento de urbanizacio estd no auge. As cidades sdao uma
das principais manifestacdes e um dos motores essenciais dessa culminagao medieval. A atividade
econdmica, cujo centro sao as cidades, chega ao seu mais alto nivel”. E no periodo medieval que serao
desenvolvidas estruturas construidas com grande destaque e vinculadas sempre as necessidades
econdmicas, tais como as muralhas das cidades, as pontes, as igrejas e as pracas. E também no mundo
dos séculos XII e XIII que a cidade medieval passara a ter uma légica econdmica fundada mais no
dinheiro que na terra, a saber, e nas palavras de Le Goff, “os citadinos, por sua vez, ou antes, a camada
superior que assume, ao lado do senhor ou dos senhores, um lugar dominante na cidade, os burgueses
(grifo nosso). Tém trés preocupagdes essenciais: o direito de enriquecer, o direito de administrar e a
possibilidade de dispor facilmente de méao-de-obra”, ou seja, os burqueses deveriam ser livres, podendo
dedicar-se a seus negocios, e ter o direito de se reunir livremente assim como a possibilidade de controlar a vida
econdmica e administrativa da cidade.

Ver: Nicholas J. Saunders, Ancient Americas : Maya, Aztec, Inka & Beyond. Gloucestershire : Sutton
Publishing, 2004
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industrial e as cidades de base industrial e ja nao essencialmente mercantil.

Na civilizagdo industrial ocorrera a partir da segunda metade do século XIX
(em decorréncia de grandes conflitos sociais e de elaboragoes tedrico-filosdficas,
como o marxismo ou a doutrina social da Igreja) importante fenémeno, a sa-
ber, o excedente produzido (através de métodos tecnoldgicos em massa e de
massa) nao sera reservado necessariamente a uma minoria dirigente, “mas é
distribuido” - reafirma Benévolo — “para a maioria e teoricamente para toda a
populacao, que pode crescer sem obstdculos econdmicos, até atingir ou ultra-
passar os limites do equilibrio do ambiente natural”. O século passado viveu
uma bipolaridade entre ciclos de grande opressdo e guerra e ciclos de crescente
bem estar social e maior distribuigao.

Nesta situagdo nova, como iremos ver, a cidade (sede das classes domi-
nantes) ainda se contrapde ao campo (sede das classes subalternas), mas este
dualismo nao é mais inevitavel e pode ser superado. Desta possibilidade nasce a
idéia de um novo estabelecimento, completo em si mesmo, como a cidade antiga
(chamado, portanto, com o mesmo nome), mas estendido a todo o territério ha-
bitado: a cidade moderna¥, que néo raro ultrapassa hoje o milhdo de habitantes
e se converteu nao apenas no centro organizador da distribuicao de excedentes
mas, também, no principal centro produtor.

A tutela juridica das cidades pré-modernas, no que tange as dimensoes do
direito ao conhecimento e dos demais direitos sociais, era regulavel em termos
normativos de forma relativamente estavel: o nimero de cidadaos implicados era
diminuto; o seu grau de coesdo econdmico-social era grande; os recortes dos grupos
sociais eram claros; a prevaléncia de normas comportamentais nao escritas (agrapha
nomoi, grifo nosso) era fundamental. Tudo isto mudou com a cidade moderna.

a) A cidade moderna

E exatamente em decorréncia da questao do territério que necessitamos
enfrentar, nos dias de hoje, o conceito de cidade. Nos chamados paises desen-
volvidos — Estados Unidos e alguns paises da Europa —, como afirmado por
Benevolo, “o equilibrio do territdrio é salvaguardado pelos planos da autoridade
publica, o desenvolvimento das cidades é controlado de maneira razoével e
algumas exigéncias estabelecidas pela pesquisa teérica — uma casa por prego
razoavel, uma circulacdo de pedestres protegida do trdfego motorizado, um
conjunto de servigos facilmente acessiveis — sdo garantidas praticamente a
maioria dos cidadaos”.

Nos outros paises do mundo,” as cidades se desenvolvem com a mesma

7 Le Corbusier seria o principal teérico das normas de organizagao socialmente inclusiva desta
nova dimensdo de cidade, que encontrou em Oscar Niemeyer ou J. Lerner a sua tradugao
brasileira. As no¢des de planejamento e previsibilidade do comportamento adaptativo humano
eram centrais nesta visao, generosa embora utdpica.

% E importante destacar que os comentérios de Leonardo Benevolo, neste topico, estao situados
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velocidade e mesmo mais depressa, sendo certo que este desenvolvimento “leva
em quase toda parte a resultados muito diferentes: os edificios projetados pelos
arquitetos e em conformidade com os regulamentos, as cidades disciplinadas
pelos planos urbanisticos e providas com os servigos publicos, as ruas, os par-
ques etc. dizem respeito somente a uma parte da populagdo; outra parte nao
estd em condices de se servir deles, e se organiza por sua propria conta em
outros estabelecimentos irregulares (grifo nosso), muitas vezes em contato direto
com os regulares mas nitidamente distintos: o terreno é ocupado sem um titulo
juridico, as casas sdo construidas com recursos proprios, os servicos faltam ou
sado introduzidos a seguir, com critérios totalmente diversos daquele que valem
para o resto da cidade”.

Estes estabelecimentos irrequlares (grifo nosso) foram chamados de “mar-
ginais”, porque eram considerados uma franja secundaria da cidade pds-liberal
(grifo nosso): historicamente, toda cidade tende a gerar um pequeno grupo de
habitantes pobres, que vivem nos barracos da extrema periferia ou dormem
debaixo das pontes. Mas no mundo atual, esta realidade periférica tende a ser supe-
rada, porque os estabelecimentos irregulares crescem com muito maior velocidade que os
estabelecimentos regulares, e abrigam agora, em muitos paises, a maioria da populagio
(grifo nosso). Em 1962, salienta o autor, metade da populagdo da Asia, da Africa
e da América Latina nao tinha uma casa, ou tinha uma casa insalubre, superpo-
voada e indigna.” Este é o problema que no Brasil se exprime pela favelizagéo,
combinada com os acampamentos de “sem terra” e “sem teto”.

Uma parte cada vez maior desta populacao se transferiu dos campos para
as cidades, sendo certo que apenas uma pequena parte foi aceita nas cidades
regulares na medida em que a grande maioria foi engrossar os estabelecimentos
irregulares, que crescem de fato com uma velocidade maior. A cidade moderna,
apoiada na manufatura primeiro e na industrializagao depois, sempre precisou
de uma mao-de-obra disponivel para os “picos de produgao”, isto é, para atender
a demandas pontuais do mercado. Essa mao-de-obra comegou por viver em

no titulo O Terceiro Mundo, e os estabelecimentos marginais, vale dizer, os “outros paises do mundo
a que se refere o autor sdo aqueles pertencentes ao Terceiro Mundo” (op. cit., p. 703).

# Conforme explica Mike Davis a generalizacao espantosa das favelas é o principal tema de The
Challenge of Slums (O desafio das favelas), relatério histérico e sombrio publicado em outubro
de 2003 pelo Programa de Assentamentos Humanos das Nagdes Unidas (UM-Habitat). Essa
primeira auditoria verdadeiramente global da pobreza urbana, explica o autor, que segue as
famosas pegadas de Friedrich Engels, Henry Mayhew, Charles Booth e Jacob Riis, é o ponto
culminante de dois séculos de reconhecimento cientifico da vida favelada, que teve inicio em 1805
com Survey of Poverty in Dublin (Estudo da Pobreza em Dublin), de James Whitelaw. E também
a contrapartida empirica ha muito esperada das adverténcias do Banco Mundial na década de
1990 de que a pobreza urbana se tornaria “o problema mais importante e politicamente explosivo
do préximo século”. De acordo com o UM — Habitat “os maiores percentuais de favelados no
mundo estdo na Etidpia (espantosos 99,4% da populagdao urbana), Tchade (também 99,4%),
Afeganistao (98,5%) e Nepal (92%). Mumbai com 10 a 12 milhdes de invasores de terrenos e
moradores de favelas, é a capital global dos favelados, seguida por Cidade do México e Daca
(9 a 10 milhoes cada) e depois Lagos, Cairo, Karachi, Kinshasa-Brazzville, Sao Paulo, Xangai e
Délhi (6 a 8 milhoes cada). Vide Planeta Favela, 2006, Boitempo Editorial.
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condicoes muito degradadas, tendo sido devido a conquista de direitos sociais,
consignada juridicamente, que as expressoes mais violentas dessa degradagao
foram sendo superadas. Porém, todo o século XX viveu uma espécie de “mo-
vimento pendular”: embora no plano do entendimento social dos direitos e
da sua traducao juridica, certas formas de sobre-marginalizagao tenham sido
combatidas (as legislagdes nacionais e as convengoes internacionais foram afir-
mando progressivamente diversos “direitos” individuais e coletivos), o ciclico
desequilibrio que essa cultura de direitos gerou face a economia conduziu a
diversos momentos de “suspensao do Estado de Direito” (ditaduras, guerras).

Anova dindmica da cidade introduziu problemas novos na sua gestao e
organizagao, que tornam insuficientes os modelos tradicionais de planejamento
e ordenamento, incluindo os modelos de tutela juridica, como temos discutido
em diversas ocasioes®.

Cada nacao, destaca Benevolo, “chama de modo diferente estes bairros
irregulares (grifo nosso): ranchos na Venezuela, barriadas no Peru, favelas no

% Ver: L. Oosterbeek, L., Arqueologia, Patriménio e Gestio do Territério — polémicas, Erechim (Brasil),
Ed. Habilis (2007); L. Oosterbeek, L. Ordenamento cultural de um territério. IN: José Portugal,
S. Marques (eds.), Gestdo cultural do territério. Porto : ed. Setepés, 2007 ; L. Oosterbeek, L., Gestao
Integrada do territério e do patriménio cultural, IN: Area Domeniu, vol. 3, pp. 11-17 (2008); L.
Oosterbeek, L. & I. Scheunemann, Falsas contradigdes entre crescimento e desenvolvimento.
IN: Custo Brasil — Solugdes para o Desenvolvimento, n® 25, Fev/Mar, pp. 29-31 (2010); L. Oosterbeek,
L., L. Scheunemann, et al., Gestao integrada do territério. Uma matriz compativel e sustentavel.
IN: Pedra & Cal, n® 47, pp.21-24 (2010).
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Brasil,*'-2-3-3 bidonvilles nos paises de lingua francesa, bairros da lata em Portugal,
ishish no Oriente Médio. Onde o clima permite, nem as casas nem os bairros
sdo necessarios: 600.000 pessoas dormem nas ruas de Calcuta”.®

Diante do que foi afirmado conclui o autor que, em face do quadro
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Segundo os estudiosos a palavra “favela” foi extraida do nome de um morro em Canudos (local
do sertao da Bahia onde foi travada, no século XIX, sangrenta guerra envolvendo, de um lado,
sertanejos e, de outro, tropas do Exército brasileiro), que os soldados republicanos tomaram
como base. Quando, encerrada a guerra, chegaram em 1897 ao Morro da Providéncia, localizado
no centro do Rio de Janeiro, os ex-combatentes lhe deram o mesmo nome: Morro da Favela.
O termo acabou sendo usado no Pais todo para denominar comunidades pobres. Em 2004 a
prefeitura do Rio de Janeiro, cidade tomada nesse mesmo ano por aproximadamente 60 grandes
favelas (Jacarezinho, Maré, Complexo do Alemao, Rocinha e Cidade de Deus sao as maiores),
pretende transformar o Morro da Providéncia em museu ao ar livre, recuperando e recebendo
sinalizagdo turistica a escadaria erguida no fim do século XIX assim como um oratério usado
pelos primeiros habitantes do local (moradores de cortigos e soldados da Guerra de Canudos,
como ja dissemos), criando um corredor cultural que devera passar por pontos histéricos com
inicio no vizinho Morro do Livramento, onde nasceu o escritor Machado de Assis.

O Brasil chegou ao século XXI tendo 2,3 milhdes de domicilios em mais de 16 mil favelas (70% desses
domicilios estao localizados nos 32 maiores municipios do Pais — aqueles com mais de 500 mil
habitantes), conforme dados do Perfil dos Municipios Brasileiros indicado pelo IBGE em 2003
(ntimeros fornecidos pelos prefeitos dos 5.560 municipios). A cidade de Sao Paulo concentra 378
mil domicilios em favelas (16% do total do Pais), sendo que a regidao Sudeste como um todo retine
59% das submoradias brasileiras. No Rio de Janeiro as 5 (cinco) maiores favelas sao Jacarezinho,
Maré, Complexo do Alemao, Rocinha e Cidade de Deus. A conceituacao do que seja favela no
ambito do Censo 2000 levou em consideracao apenas as aglomeragdes de submoradias com mais
de 50 barracos, nao tendo sido consideradas favelas as dreas onde se erguem construgdes de apenas
um comodo, com uma metade das paredes feitas de alvenaria e a outra de restos de madeira ou
folhas de zinco, assim como loteamentos irregulares, dreas livres, bairros clandestinos ou outras
denominagdes destinadas a excluir aludidas moradias do item “favelas” de referido censo.

Um em cada seis paulistanos vivia, em 2007, em favela sendo certo que, conforme estudo feito
pela Prefeitura de Sao Paulo no ano de 2007, 400 mil familias — entre 1,6 milhdo e 2 milhdes
de pessoas — ocupam territdrio de 30 quilometros quadrados de barracos em 1.538 ocupagdes.
Trata-se de uma populagao comparavel a de Curitiba (PR) com 1,78 milhao de pessoas. A maior
favela em Sao Paulo é a Heli6polis, no Sacoma, zona Sul, com 20 mil domicilios existindo ainda
favelas onde ocorre coleta de lixo (Favela Mariliza, em Pirituba, zona oeste) e favelas bem
precérias que nao tem dgua nem iluminagao elétrica (Favela Haddad, na Lapa, zona oeste). A
favela Jardim Colombo, no Morumbi (sul) tem chefe de familia com renda mensal de R$ 1 mil
sendo considerada pelo referido estudo a mais rica.

Estudo feito pelo Nucleo de Pesquisa das Violéncias do Instituto de Medicina Social da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Nupevi-UER]) publicado em 2007 revela o que seria a
“vidana favela”: 97,1% tém TV em cores, 94,4 tém radio, 59,2% tém videocassete ou DVD, quase
metade possui maquina de lavar roupa e 13,7% vivem em habitagdes com ar condicionado. Cerca
de 12% dos entrevistados tém computador e existe nas favelas um ntimero crescente de lan houses.
A principal vantagem de viver na favela, segundo o estudo apontado, é ter casa propria: 80,3%
dos entrevistados moram em residéncias quitadas sendo que 15,9% vivem de aluguel revelando
um crescente mercado imobilidrio nas comunidades. O Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) da favela mais pobre do Rio de Janeiro é maior que o de qualquer Estado do Nordeste
demonstrando que a opgdo de morar informalmente deixou de ser uma opgéao exclusiva dos
denominados “excluidos”; 65,4% gostaria de continuar morando na sua vizinhanga, 85,5% tém
rede elétrica, 89,6% tém rede de esgoto e 84,5% tém abastecimento de dgua. Ao mesmo tempo
a favela organiza-se como um sistema urbano periférico e um contra-poder.

A maior favela da Asia, Dharabi, tem 2 milhdes de habitantes e fica em Mumbai, India. As casas
sdo feitas de restos de madeira e lona e o chéo é de terra.
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econdmico do capitalismo — que nao da remédio as situagdes aludidas, antes
acelera a separagao entre conjuntos habitacionais regulares e irregulares —, num
futuro préximo a maioria da populacdo mundial estara alojada nos conjuntos
habitacionais irregulares. Mas por quanto tempo? Essa dindmica é socialmente
explosiva e tenderd a gerar o colapso do Estado (veja-se o que ocorre atualmente
nos paises do Mediterraneo, mais evidente nos paises do Norte de Africa mas
também gerando tensoes crescentes na Europa do Sul)?

A brilhante analise de Leonardo Benevolo guarda compatibilidade com
a realidade das cidades no Brasil.

Marcado pela necessidade de acomodar 194,2 milhoes de seres humanos*
e convivendo com realidades que apontam a existéncia de mais de 2 milhdes de
pessoas em algumas capitais do Pais em 2008, o Brasil “observa” a formacao de
uma cidade irregular ao lado da regular, obrigando a considerar, nos dias de hoje,
uma realidade no campo juridico que nasce com um regramento constitucional
(Constituicao Federal de 1988) visando superar as discriminagdes sociais da cida-
de pos-liberal para dar a todos os brasileiros e estrangeiros que aqui residem os
beneficios de um meio ambiente artificial cientificamente concebido.

A antiga concepgao juridica “direito publico x direito privado”, que
durante séculos positivou as relagdes normativas, sempre procurou assegurar
uma politica de construcdo que declarava, através de mecanismos de direito
administrativo ou de direito civil, abusivas as moradias e os bairros construidos
espontaneamente pelos habitantes. Tratava-se de realizar “grandes conjuntos de
moradias industrializadas, de tipo moderno convencional”, visando renunciar
a utilizar, como lembra Benevolo, “o trabalho espontaneo dos interessados”. A
idéia que sempre vigorou foi a de oferecer moradias caras para a maioria da
populacao (por vezes na base de uma nobre mas ingénua opgao “igualitaria”),
principalmente em paises como o Brasil, onde a prépria Carta Magna hoje

% A populacdo residente em 4reas urbanas no Brasil, conforme revelava o Atlas do Censo
Demografico divulgado pelo IBGE em 29.12.2003, mostrava 81,25% do total de brasileiros no
ano 2000. O IBGE avaliava que “é legalmente considerada urbana toda populagao residente
nas sedes dos municipios e demais areas definidas pelas legislacdes municipais”, sendo certo
que, conforme o critério antes definido, os municipios com forte predominancia de populacao
urbana se concentravam na regiao Sudeste, especialmente em Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas
Gerais. O IBGE na oportunidade ja confundia municipio com cidade, aduzindo interpretacao
“juridica” que nado corresponde aos mandamentos constitucionais em vigor.
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reconhece a necessidade de se erradicar a pobreza®* e a marginalizacao® bem
como reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3.2, I1I),** em quantidade
absolutamente insuficiente a necessidade da populacdo, “mas assimilaveis as
dos ricos e integraveis na cidade feita para elas: estas moradias serdo ocupa-
das pelos empregados, pelos operarios sindicalizados bem como por aqueles
que dispdem de uma recomendagado. Ao mesmo tempo, aceita-se que as moradias
e os bairros espontdneos se tornem incomodos e insalubres além do limite, porque sua
existéncia nio é reconhecida oficialmente; depois se corrigem as falhas mais evidentes,
introduzindo os servigos piiblicos mais urgentes: o encanamento da dgua, as instalagoes
elétricas, as escolas, os postos de policia, e alguns trechos de ruas para carros, para passar
as ambuldncias e viaturas policiais” (grifo nosso).

Estes equipamentos, informa o mestre antes referido, “sao a cépia re-
duzida dos bairros modernos, e servem para tornar definitiva a coexisténcia dos
dois estabelecimentos: protegem o resto da cidade dos perigos do contato com os bairros

37 Com relagdo ao desenvolvimento humano no Brasil merecem destaque algumas noticias
publicadas em Dezembro de 2008:

Brasil nao avanga, mas fica no grupo dos melhores IDHs (FSP, 19/12, Economia, p.36; OESPE,
19/12, Nacional, p.A8; O Globo, 19/12, Economia, p.36.)

38 AFundagao Getulio Vargas divulgou, em setembro de 2003, um ranking de miserabilidade
das cidades brasileiras com base no Censo 2000. Entre as dez cidades com menor proporcao
de miseraveis (miseravel entendido como aquele que ndo ganha o suficiente para consumir as
2.280 calorias didrias recomendadas pela Organizagdo Mundial de Satide, estando abaixo da
linha de miséria aqueles que tém renda de menos de R$ 80,00 no Brasil), nove cidades estao no
Rio Grande do Sul e uma em Sao Paulo (Harmonia, Presidente Lucena, Nova Bassano, Monte
Belo do Sul, Sao José do Hortencio, Morro Reuter, Parai, Carlos Barbosa, Alto Feliz e Aguas de
Sao Pedro). Das dez cidades com maior proporgao de miseraveis, cinco ficam no Maranhao,
trés no Piaui, uma no Amazonas e uma no Acre (Centro do Guilherme, Jordao, Beldgua, Pauni,
Santo Amaro do Maranhao, Guaribas, Novo Santo Antonio, Matoes do Norte, Manari e Milton
Brandao). Segundo a FGV, no Brasil havia, em 2000, 50 milhdes de miseraveis.

39 Segundo informagao veiculada em novembro de 2003 pela FIPE (Fundagao Instituto de Pesquisas
Econdmicas), a cidade de Sao Paulo tem 10.394 moradores de rua, um contingente capaz de
lotar duas vezes o edificio Copan, um dos simbolos da arquitetura paulistana, construido em
1951. Ha 1.160.590 pessoas vivendo em aproximadamente 187 domicilios espalhados por 2.018
favelas, sendo certo que somente com um investimento de R$ 3 bilhdes ao longo de 15 anos seria
possivel, na avaliacdo da prefeitura paulistana, urbanizar as favelas da Capital de Sao Paulo,
esvaziar as dreas de risco e de mananciais e regularizar as moradias.

40 Na edicao anterior de nossa obra, a desigualdade entre os 176.000.000 de brasileiros continuava
sendo a marca do Pais. Divulgada em junho de 2003 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), a Sintese de Indicadores Sociais de 2002 (com dados relativos a 2001) mostrava
que a metade dos trabalhadores brasileiros ganhava apenas de meio a dois saldrios minimos
(R$ 480,00), sendo que na regido Nordeste, a mais pobre do Pais, a proporgao chegava a 60%.
Os dados esclareciam ainda que a distancia entre pobres e ricos, homens e mulheres, negros e
brancos, do Norte, Nordeste e Sudeste, sao o retrato de um Brasil onde a redugdo da desigualdade tem
sido uma ficgdo. O IBGE mostrava que o percentual de 1% mais rico da populagao acumulava o
mesmo volume de rendimentos dos 50% mais pobres, e os 10% mais ricos ganhavam 18 vezes
mais que 0s 40% mais pobres. Por outro lado, o Centro de Politicas Sociais da Fundagao Getulio
Vargas divulgou, em 15.04.2004, que o Brasil tinha 56 milhdes de miserdveis - 33% da populacao.
Eram pessoas que viviam com menos de R$ 79,00 (setenta e nove reais), valor necessario para
garantir a ingestdo minima de alimentos recomendada pela Organizagdo Mundial de Satde. O
estudo demonstrou que a extrema pobreza estava tomando conta das cidades.
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espontdneos e confirmam o cardter dependente destes 1iltimos. Os elementos da ci-
dade regular — as casas modernas, as ruas para automoéveis, os servigos piiblicos
- s40 a0 mesmo tempo reservados a uma minoria e impostos como modelo
inalcancavel a todos os outros. Portanto, a divisdo das duas cidades se torna um
instrumento de discriminagdo e de dominio, indispensdvel a estabilidade do sistema
social” (grifos nossos).

Com a edicao da Constituicao Federal de 1988, fundamentada em sistema
econdmico capitalista que necessariamente tem seus limites impostos pela dig-
nidade da pessoa humana (art. 1.2, Ill e IV)*, a cidade — e suas duas realidades,
a saber, os estabelecimentos regulares e os estabelecimentos irregulares — passa a
ter natureza juridica ambiental, ou seja, a partir de 1988 a cidade deixa de ser observada
a partir de regramentos adaptados tdo-somente aos bens privados ou piiblicos, e passa a
ser disciplinada em face da estrutura juridica do bem ambiental (art. 225 da CF) de forma
mediata e de forma imediata em decorréncia das determinagdes constitucionais emanadas
dos arts. 182 e 183 da Carta Magna (meio ambiente artificial). Portanto, a cidade a partir
da Constituicdo Federal de 1988 passa a obedecer a denominada ordem urbanistica dentro
de pardmetros juridicos adaptados ao final do século XX e inicio do século XXI.

Além disso, a cidade, em decorréncia de sua natureza juridica ambiental,
passa a ser observada nao s6 em funcao de seu territério, mas também em face
de sua estrutura econdmica*’. Todas as cidades no Brasil estdo diretamente
relacionadas a sua estrutura econdmica*, ou seja, existem em decorréncia

41 Em Dezembro de 2008,0 Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento divulgou que o
IDH do Brasil cresce; pais se mantém em 70° no ranking. O Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) do Brasil teria aumentado entre 2005 e 2006 e o pais manteve a 702 posi¢ao em um ranking
entre 179 nagdes (0 maior nimero ja considerado no indice, com dois territérios em relacao ao
ano anterior), de acordo com os dados inéditos divulgados pelo PNUD. O fator mais relevante
para a melhoria do pais foi o crescimento no indice relativo a taxa de alfabetizacao; PIB per capita
elongevidade, outros dois indicadores que compdem o indice, também apresentaram aumento.
Os ntimeros (recalculados com nova metodologia, inclusive para anos anteriores) mostram que
o Brasil atingiu IDH de 0,802 em 2005 e de 0,807 em 2006, ficando em 702 em ambos os anos
— o indice varia de 0 a 1. O resultado mantém o pais entre as nagdes de alto desenvolvimento
humano (IDH maior ou igual a 0,800), posicdo que passou a ocupar apds a divulgagao do
Relatério de Desenvolvimento Humano do ano passado. (Matéria na integra: www.pnud.org.
br/pobreza_desigualdade/reportagens/index.php).

42 Conforme noticiava em 2008 o jornal “O Estado de Sao Paulo”, ,Jorddo lidera ranking dos municipios

mais pobres do Pais. Situado no Acre, o municipio de Jordao, de 6,3 mil habitantes, ¢ um dos mais

isolados do Pais. E também um dos dois mais pobres, segundo os indices do IDF (Jordao divide o

titulo com Uiramuta, em Roraima). Uma das cidades mais préximas de Jordao (na fronteira com

o Peru) é Taraucd, distante cinco dias de viagem de barco. O prego de um litro de gasolina custa

R$4,30. O botijao de gas chega a R$ 65. Ali, 70% dos habitantes estdao na zona rural; e 40% do total

sao indios. O indice de analfabetismo chega a 61%. A rede de esgoto ainda estd sendo construida.

“Estamos aqui sentados guardando a riqueza da floresta e mergulhados na pobreza”, diz o prefeito

de Jordao, Hilario de Holanda Melo (PT). Para o governador do Acre, Antonio Alves, o IDF deveria

rever seus critérios: “Falar em analfabetismo onde a maior parte da populagao se comunica por
meio de linguas indigenas é complicado” - OESP, 23/11, Nacional, p.A6.

Conforme noticia publicada no Jornal “O Estado de Sao Paulo” em 16/12/2008, Cinco cidades

geravam 25% da renda do Pais em 2006, conforme informacao do IBGE 1. A pesquisa mostrava

ainda que, ha 2 anos, 50 municipios respondiam por metade do Produto Interno Bruto nacional.
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dos produtos e servicos que criam, destinados a satisfazer as necessidades do
consumo interno (em seu territério) e externo (fora de seu territério), o que
representa acrescentar ao novo conceito juridico constitucional do que significa
uma cidade as relagdes econdmicas de consumo (arts. 170 a 192 da Constituigao
Federal), assim como as rela¢des sociais que fundamentam juridicamente o
Piso Vital Minimo (art. 6.2 da Constituicao Federal), destacando-se as relagoes
laborais (arts. 7.2 e 8.2 da Carta Magna) que ocorrem no territério da mesma.*

E, portanto, adaptado ao novo conceito juridico constitucional brasileiro

do que significa uma cidade®-* o conceito de ordem urbanistica associado a

&+
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Entre os municipios que mais ganharam participacao relativa no PIB entre 2002 e 2006, o destaque
foi Campos dos Goytacazes (R]), que passou de 0,53% do PIB nacional em 2002 para 0,78% em
2005 e 0,98% em 2006. Houve aumentos significativos também em Betim (MG, de 0,62% em 2002
para 0,79% em 2006); Barueri (SE de 0,80% para 1,08%); Manaus (1,20% para 1,35%) e Guarulhos
(SBE de 0,98% para 1,08%). O municipio mineiro de Arapora, com cerca 6 mil habitantes, localizado
no Tridngulo Mineiro, apresentava em 2006 o maior PIB per capita do Pais, com R$ 261.005,
resultado muito superior a média nacional (R$ 12.688) apurada no mesmo ano. Os técnicos do
IBGE explicam que esse municipio possui a maior hidrelétrica de Minas Gerais e, em relacdo ao
ano anterior, ocorreu aumento na geragao de energia no local. O segundo maior PIB entre os
municipios foi registrado em Sao Francisco do Conde (BA), com R$ 217.750. Essa cidade de 217
mil habitantes abriga, segundo o IBGE, a segunda maior refinaria de petréleo em capacidade
instalada do Pais. Entre as capitais, o maior PIB per capita em 2006 foi registrado em Vitdria, no
Espirito Santo, com R$ 51.377. Em seguida estavam Brasilia (R$ 37.600), Sao Paulo (R$ 25.675),
Porto Alegre (R$ 20.900) e Rio de Janeiro (R$ 20.851).

Do equilibrio dinamico entre populacdo e consumo depende o crescimento sustentado da
economia. Estudo realizado por empresa de informacao e pesquisa resumido pelo jornal Gazeta
Mercantil em dezembro de 2003 demonstra a realidade do mercado de consumo no Brasil, a
saber: 30 milhoes de brasileiros estao excluidos do mercado formal e informal de trabalho,
nao tendo acesso a moradia digna e aos servigos de educacao e satide, possuindo renda de até
R$60,00 mensais; 100 milhdes de pessoas tém baixa renda e participam apenas marginalmente
do mercado de consumo, sustentando o comércio varejista nas periferias das cidades; 40 milhoes
de pessoas (23,5% da populacao do Pais) tém renda média e alta, participando “plenamente” do
denominado mercado consumidor. Destarte a afirmacao, repetida por varios autores, de que o
Brasil é um mercado constituido por 170 milhdes de consumidores é uma falacia.

O conceito juridico de cidade ndo se confunde com o conceito juridico de municipio. Observados em
decorréncia do que estabelece a Constituigdo Federal de 1988, os Municipios passaram a ter
enorme importancia no dmbito da Republica Federativa do Brasil, regendo-se por lei orgénica (art.
29 da Carta Magna), legislando nao s6 sobre assuntos de interesse local (art. 30), como passando
a ter competéncia (competéncia comum, art. 23 da Constituicio Federal) para proteger o meio
ambiente, assim como combater a polui¢do em qualquer de suas formas (art. 23, VI). O Poder
Ptiblico municipal, a partir do que determina o art. 182 da Carta Magna, passa a ser o responsavel
pela execucao da politica de desenvolvimento urbano (terra urbana, moradia, saneamento
ambiental, infra-estrutura urbana, transporte, servigos publicos, trabalho e lazer) destinada a
garantir o bem-estar dos habitantes, visando o pleno desenvolvimento das denominadas funcées
sociais da cidade; o Poder Pablico municipal passa a ser a partir de 1988, em sintese, o gerente
das cidades no Brasil.

Recente decisao da 2.2 Turma do Tribunal Superior do Trabalho (RR-689526/2000, vinculado
a acao civil puiblica promovida pelo Ministério Ptblico do Trabalho), noticiada amplamente
em dezembro de 2003 pela imprensa brasileira, revela a complexidade do tema que envolve
a andlise juridica do conceito juridico de cidade em face do conceito juridico de Municipio.
Embora o Tribunal Regional do Trabalho da Paraiba (13.2 Regido) tivesse eximido a Prefeitura
de Aroeiras de pagamento de salario minimo aos funciondrios que ganhavam abaixo do piso
determinado pelo art. 7.2, 1V, da Carta Magna, argumentando que nao podia obrigar a Prefeitura
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ordem econdmica e social que o legislador, depois de mais de dez anos, entendeu
por bem estabelecer um moderno Estatuto no sentido de adequar a legislacdo
a realidade de nosso Pais?”. E exemplo a conceituacio do Piso vital, que nao é
isenta de dificuldades®.

47

48

ao pagamento de salario minimo futuro ou vincendo porque isso dependeria da existéncia ou
nao de trabalho na cidade, ocorreu a reforma da decisao regional por parte do TST exatamente
por nao admitir a Corte Superior com sede em Brasilia que se pudesse conceber pagamento a
menor, principalmente em se tratando de Prefeitura Municipal. O Ministro relator José Luciano
de Castilho Pereira salientou na oportunidade: “Verifica-se, portanto, que a Constituicao
Federal vedou expressamente qualquer tipo de remuneracao que seja inferior ao minimo legal,
0 que consiste em uma verdadeira protecao ao trabalhador, ja que este saldrio deve garantir as
necessidades vitais estabelecidas pela segunda parte do inciso”. Acrescentou ser importante
lembrar que “o préprio Regional ressalta que o pagamento do salario minimo ja € uma obrigacao
legal. Portanto, ndo ha falar em prestagdes vindouras ja que o que se postula é o pagamento
imediato de saldrio minimo aos servidores da Prefeitura, pagamento este que tem sido por ela
negligenciado”. Nao se discutem no caso em tela, evidentemente, os direitos constitucionais que
sdo assegurados aos trabalhadores no Brasil. O que se pergunta é o seguinte: a decisdo do TST
possibilitara que a Prefeitura de Aroeiras, por forca de coisa julgada, tenha efetiva condicoes
financeiras de cumprir o julgado?

Conforme noticia em maio de 2009 a Coordenadoria de Editoria e Imprensa do STJ o “crescimento
desordenado de cidades causa danos ao meio ambiente”,a saber: “O crescimento desordenado
dos centros urbanos também gera problemas juridicos que desdguam no Tribunal da Cidadania.
Trés processos mostram como o desrespeito ao plano urbanistico das cidades vem causando
danos ao meio ambiente e a qualidade de vida da populacdo que precisam ser contidos. No
primeiro deles, analisado no tltimo més de abril, o presidente do STJ, ministro Cesar Asfor
Rocha, deferiu pedido do MPF e suspendeu a decisdao que permitia o prosseguimento das
obras de um empreendimento imobilidrio na praia Sao Marcos, no litoral do Maranhao. De
acordo com a dentincia do MP, a construgao de dois prédios destruira a vegetagdo em drea de
preservacao permanente na qual ha caracteristicas de ecossistema de dunas e restingas. “Com
efeito, apds concluida a edificagao de duas torres residenciais, nada, ou pouco, sera possivel fazer
em relagdo as dunas e a formacao vegetal nativa que devam, eventualmente, ser preservadas
hoje. Aincerteza em relacao aos riscos ambientais da obra impde a adogdo de medida que venha
a evitar dano maior futuro e resguardar o interesse da coletividade”, concluiu Asfor Rocha. No
segundo processo, o ST] manteve uma decisao do Tribunal de Justica fluminense (TJR]) que
isentou o municipio do Rio de Janeiro do pagamento de indenizacao por obra irregular demolida
pela administragdo municipal. Conforme o entendimento do TJR], a pessoa que ergue prédio
em darea proibida afronta o ordenamento juridico e assume o risco de sua conduta e do préprio
prejuizo. E em 1998, o ST] determinou a interdigdo de um depésito de lixo na cidade de Bagé/RS.
A prefeitura do municipio estava utilizando uma pedreira como aterro sanitario sem proceder
com a compactacao adequada do lixo. Também nao havia barreiras de contengao e cobertura dos
dejetos com terra para evitar a contaminagao dos lengéis freaticos. Moradores inconformados
recorreram ao Tribunal da Cidadania e os ministros da Segunda Turma entenderam que a
prefeitura nao poderia utilizar como depdsito de lixo lugares onde a seguranga, o bem-estar e a
satide da vizinhanga poderiam ser comprometidos”.

O Plenario do STF julgou em dezembro o pedido de liminar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4167, ajuizada na Corte por cinco governadores contra a Lei 11.738/08,
que instituiu o piso nacional dos professores de ensino basico das escolas publicas brasileiras.
Os ministros definiram que o termo “piso” deve ser entendido como remuneragdo minima a ser
recebida pelos professores. Assim, até que o Supremo analise a constitucionalidade da norma, na
decisao de mérito, os professores das escolas publicas terdo a garantia de nao ganhar abaixo de
R$ 950,00, somados ai o vencimento basico (salario) e as gratificagdes e vantagens. O paragrafo
4°, do artigo 22, da lei, que determina o cumprimento de, no maximo, 2/3 da carga horaria dos
magistrados para desempenho de atividades em sala de aula, foi suspenso. Por fim, os ministros
reconheceram que o piso instituido pela lei passa a valer jd em 1° de janeiro de 2009. Cabe indagar
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O direito tende a ser mais reativo que prospectivo, em nome da pru-
déncia e da necessidade de potenciar consensos e nao rupturas. A valoragao
econdmica da cidade, a par da sua ancestral valoragdo territorial, decorre de
uma constatagao: a de que a economia urbana ja ndo se confina ao territério
da urbe e da sua periferia. Ou melhor: a periferia da urbe tende a ser todo pla-
neta, e ela mesma tende a integrar periferias de outras urbes: esta é uma logica
e inelutavel conseqiiéncia da globalizacao da economia. Uma das expressoes
desta realidade é a deslocalizacdo de empresas: a cidade perdeu a sua principal
forca: a raiz no territério.

A tutela juridica da cidade moderna foi implicando uma crescente har-
monizagdo do direito internacional (correlata da integragdo econdmica global)
mas os desafios do tempo presente sao ainda mais complexos.

b) Cidades digitais e meio ambiente digital.

Relembrando as palavras de Benévolo, a saber, a cidade permanecendo
como “uma criagao historica particular” que nao teria existido sempre, mas
que teve inicio num dado momento da evolucao social, e pode acabar, “ou ser
radicalmente transformada, num outro momento”, devemos entender que
em pleno Século XXI as cidades podem assumir nova fei¢ao ndo exatamente
em decorréncia da questao do territério em sua concepgao cléssica — como ja
afirmamos anteriormente — mas particularmente diante de um novo conceito
de “territério digital” capaz de conectar 500 milhées de habitantes” conforme
verificado pela matéria jornalistica mencionada no inicio deste artigo®.

Trata-se como dissemos de um novo conceito de “territério”. Nele, o equi-
librio territorial nao é mais salvaguardado por “planos da autoridade ptiblica”
ou “controlado de maneira razodvel” embora —"classico” ou “digital” — continue
diretamente relacionado a sua estrutura econdmica, ou seja, um “territério” que
continua a existir em decorréncia dos produtos e servigos criados, destinados a
satisfazer as necessidades do consumo interno e externo dentro das denomina-
das relacoes econdmicas de consumo (arts. 170 e segs, da Constituicao Federal)
interpretadas em face do Piso Vital Minimo (art. 6.2 da Constituicao Federal).

Trata-se por via de conseqiiéncia de um novo conceito de territdrio as-
sociado ao denominado meio ambiente digital™.

A globaliza¢do econdmica atingida em meados do século XIX potenciou a
globalizacao financeira do século XX, que por sua vez acelerou a primeira e a in-
tegrou num plano dificilmente imaginavel hd duas décadas apenas. No entanto,

novamente: a decisao do STF possibilitara que as Prefeituras de 5564 cidades no Brasil, por forca
de coisa julgada, tenham efetivas condi¢des financeiras de cumprir o julgado mencionado?

% Vide “a democracia dos meios de comunicagao social, visando o exercicio da cidadania e
da dignidade da pessoa humana - territério e forma de Estado” in O Direito de Antena,
Fiorillo,Editora Fitiza,2009.

50 Vide nosso Curso de Direito Ambiental Brasileiro,122 ed., Sao Paulo: Editora Saraiva, 2011.
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esta globalizagao financeira e econdmica (e também ambiental, de forma que se
tonou muita clara a partir da década de 1960), ndo encontrou ainda formas de
globalizagao equivalente nos planos social e institucional, gerando desacertos
que a esfera juridica tenta minimizar. A proximidade das comodities continua a
ser fundamental, mas a sua gestao escapa cada vez mais a uma légica de base
nacional ou regional, pois a logistica da economia se tornou, definitivamente,
global: qualquer grande empreendimento (financeiro, industrial, comercial,
cultural,...) s6 é viavel na esfera global e, dessa forma, tende a tornar-se inde-
pendente da sua base territorial de origem.

As redes digitais sdo uma expressao deste processo, mesmos e podemos
considerar um exagero a consideragao do “facebook” como sendo uma cidade: ele
cumpre as funcdes de conectividade e regulacao de negécios, mas nao sustenta to-
das as dimensoes da sobrevivéncia humana, contrariamente ao que faz uma cidade.

Conforme aduzimos anteriormente a tutela juridica das cidades digitais
nao tem seus parametros normativos fixados em face da tutela juridica do meio
ambiente artificial, a saber, Arts.182 e 183 da Constituicao Federal®.

Claro est4 que em face de suas caracteristicas antes mencionadas recebe
tutela juridica vinculada ao denominado meio ambiente digital.

Ja argumentamos de forma objetiva que desde seus primérdios a nova
expressao “sociedade da informagao” dava forma ou modelava um conjunto de
aspectos relacionados a comunicagao — conhecimento, noticias, literatura, entre-
tenimento — todos permutados entre midias® e elementos de midias diferentes:
papel, tinta, telas, pinturas, celuléide, cinema, radio, televisao e computadores.

“Da década de 1960 em diante, todas as mensagens, publicas e privadas,
verbais ou visuais, comecaram a ser consideradas “dados”,”® informagdo que

* Vide nosso “Estatuto da Cidade Comentado”, op.cit. passim.

2 Conforme o Dicionério de Comunicagao de Rabaga e Barbosa, midia, em teoria da comunicagao,
é o conjunto dos meios de comunicagdo existentes em uma area, ou disponiveis para uma
determinada estratégia de comunicagao. Grafia aportuguesada da palavra latina media, conforme
esta é pronunciada em inglés. Media, em latim, é plural de medium,que significa “meio” .Em
publicidade,costuma-se classificar os veiculos em duas categorias: 1-)midia impressa(jornal
,revista,folheto,outdoor,mala direta,displays,etc.); e 2-)midia eletronica (TV, radio, CD, video,
cinema, etc.). Em portugués de Portugal diz-se média. Explicam Briggs e Burke que “de acordo
com o Oxford English Dictionary £foi somente na década de 1920 que as pessoas comecaram a
falar de “midia” sendo certo que “uma geracao depois,nos anos 1950,passaram a mencionar
uma “revolucao da comunicagao”. Vide Carlos Alberto Rabaga e Gustavo Guimaraes Barbosa
em “Diciondrio de Comunicacao”,10? edicao,Editora Campos/Elsevier, pag.490 bem como Asa
Briggs & Peter Burke em “Uma histéria social da midia — de Gutenberg a Internet”,2? ed., revista
e ampliada, Zahar,Rio de Janeiro,passim.

% Conforme o Dicionario de Comunicacao de Rabaca e Barbosa,dados sao fatos coletados,analisados
e interpretados pelos cientistas sociais;um conjunto de dados é designado data (do latim data pl. de
datum,”dado”);na area da informatica,dados sao representagdes de fatos,conceitos ou instrugdes,
através de sinais de uma maneira formalizada,passivel de ser transmitida ou processada pelos
seres humanos ou por meios automaticos. Vide Carlos Alberto Rabaca e Gustavo Guimaréaes
Barbosa em “Dicionario de Comunicagdo”, 102 edicao, Editora Campos/Elsevier, p. 207.
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podia ser transmitida, coletada e registrada, qualquer que fosse seu lugar de
origem, de preferéncia por meio de tecnologia eletronica”.

Assim, a manifestagdo do pensamento, a criacdo, a expressao e a infor-
macao da pessoa humana passam no século XXI, diante de um novo processo
civilizatdrio representativo da manifestagdo de novas culturas, a ter carater
marcadamente difuso, em decorréncia da globalizacdo econdémica e eviden-
temente em face das formas, processos e veiculos de comunicagdo de massa
principalmente com o uso das ondas eletromagnéticas (Radio e Televisdo) assim
como com o advento da rede de computadores de alcance mundial formada por
intimeras e diferentes maquinas interconectadas em todo o mundo(internet)™.

O século XIX globalizou a economia. O século XX globalizou as finangas
e o conhecimento, e viveu as tensOes entre estes e os espartilhos regionais e
nacionais das solugdes sociais e de governanga. O século XXI mergulha numa
crise ainda amais profunda, com o estrangulamento progressivo da economia
global (e das correlatas dimensoes social, ambiental e cultural) na auséncia de
uma superacao desses espartilhos. O debate atual na Unido Européia ilustra bem
esta realidade: pode o Euro sobreviver sem perda de autonomia dos Estados-
-Nacao? e pode essa autonomia diminuir sem uma guerra de integragao (como
as que, em seu tempo, tiveram paises como o Brasil ou os EUA?

Os direitos e os deveres que decorrem desta nova realidade nao sao
mais estritamente ptublicos (porque as institui¢des publicas tém um recorte
institucional nao globalizado) nem estritamente privados (porque o capital
globalizado nao é excludente ou familiar, admitindo uma participacdo ampla
e andnima)®. Situam-se, também por isso, na esfera ainda pouco consolidada
em termos internacionais dos direitos e deveres difusos.

5 Conforme o Dicionario de Comunicagao de Rabaca e Barbosa ,na area da informatica, a internet
é uma rede de computadores de alcance mundial,formada por intimeras e diferentes maquinas
interconectadas em todo o mundo,que entre si trocam informagdes na forma de arquivos de
textos,sons e imagens digitalizadas,software,correspondéncia(e-mail),etc.. Observam os autores
que “mais do que uma rede de computadores, é agora uma rede de pessoas, a maior que ja houve
na humanidade”(grifos nossos). O jornalista Sérgio Charlab, em seu livro “Vocé e a Internet no
Brasil” explica de modo interessante a rede: “A Internet (e tudo que estamos chamando aqui
de ciberespago)é como se fosse um universo paralelo-s6 que inteiramente eletronico. Algumas
pessoas perguntam: Mas onde fica a internet? Ora nao fica. Ndo existe uma coisa fisica chamada
Internet. Vocé nao pode vé-la, tocd-la ou ouvi-la. O que ha sdao milhdes de computadores em
mais de 100 paises. Todos ligados em rede... estao ligados uns com os outros, redes com redes,
formando uma malha cheia de nés... hoje quando enviamos uma mensagem de um ponto
da Internet a outro, a mensagem percorre um caminho formado por uma ou mais maquinas,
passando de n6 em né de redes até chegar a seu destino... boa parte do conhecimento humano
comega a ficar disponivel na rede... a rede nao tem dono, nao tem ntcleo, ndo tem presidente
nem general. Esta espalhada pelo mundo. A rede tem poder, sim, mas o poder esté distribuido
pelos seus usudrios. Cabe a cada um de nés exercé-lo com propriedade”. Vide Carlos Alberto
Rabaca e Gustavo Guimaraes Barbosa em “Diciondrio de Comunicacao”, 102 edigao, Editora
Campos/Elsevier, p.395.

% Ver: L.Oosterbeek, L. (2003), Os usos do patriménio: Puablico vs. Privado, IN: Antigona, Law and
Humanities Studies online, vol. V (www.direito.up.pt/IJI)
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O Brasil, ao considerar explicitamente essa qualidade, oferece uma
contribuicao importante para a jurisprudéncia internacional, que ainda recen-
temente se verificava de utilidade na discussao setorial sobre a tutela de bens
patrimoniais em Portugal.>®

Assim verifica-se que a tutela juridica do meio ambiente digital tem como
finalidade interpretar os arts.220 a 224 da Constituicdo Federal em face dos
Arts.215 e 216 com a segura orientagao dos principios fundamentais indicados
nos arts.12a 42 de nossa Carta Politica em face particularmente da denominada
“cultura digital”, a saberestabelecer a tutela juridica das formas de expressao,dos
modos de criar,fazer e viver assim como das criacdes cientificas,artisticas e
principalmente tecnolégicas realizadas pela pessoa humana com a ajuda de
computadores e outros componentes eletrodnicos observando-se o disposto nas
regras de comunicacao social determinadas pela Constituicdo Federal.

O meio ambiente digital, por via de conseqiiéncia, fixa no ambito de nosso
direito positivo, os deveres, direitos, obrigacdes e regime de responsabilidades
inerentes a manifestacao de pensamento, criagdo, expressao e informagao rea-
lizados pela pessoa humana com a ajuda de computadores(Art.220 da Consti-
tuicdo Federal) dentro do pleno exercicio dos direitos culturais assegurados a
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais(Art.215 e 5° da CF) orientado pelos
principios fundamentais da Constituicao Federal(Art.1° a 42 da CF) em face da
ordem econdmica do capitalismo( Art.170 e segs. da CF).

Por via de conseqiiéncia é o meio ambiente digital o regime juridico
destinado a tutelar os milhoes de habitantes das cidades digitais. E é também
este o instrumento que poderd ir acomodando as transi¢des da natureza terri-
torial fisica das cidades para a territorializagao digital dos processos ndo apenas
econdmicos e financeiros, mas também institucionais que lhe estdo conectados.

% O Semindrio Internacional Direito ao Patrimonio como Direito Fundamental, organizado em Macao
(Portugal) em Marco de 2010, organizado por Luiz Oosterbeek e Rossano Lopes Bastos, com a
participagao de Celso Fiorillo, debateu exaustivamente esta questao.
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A LIBERDADE DE EXPRESSAO NAS NOVAS DEMOCRACIAS SUL-
AMERICANAS: UM OLHAR A PARTIR DOS DIREITOS HUMANOS

Euldalia Emilia Pinho Camur¢a®
Theresa Rachel Couto Correia™

Resumo

Como as democracias da América do Sul se comportam diante da liberdade de expressao?
Essa é a questdo chave desse artigo, que faz uma reflexao juridica a partir da observacao de fatos
da contemporaneidade e de pareceres, laudos e relatérios da Comissao Interamericana de Direitos
Humanos. O artigo privilegia objetivos especificos. O primeiro deles é avaliar como as democracias
da América do Sul tém tratado o tema da liberdade de expressao, que parametros tém balizado esses
debates, quais singularidades aparecem na reflexao tedrica e nos debates na imprensa e no judiciario
do Brasil e da Venezuela. Procuraremos encontrar as matrizes tedricas predominantes, a recepgao
da tradicao estrangeira, a existéncia de antagonismos e conflitos entre visdes de mundo em compe-
ticio, bem como os caminhos trilhados pela reflexao brasileira. Metodologicamente, é um estudo
descritivo-analitico, desenvolvido por meio de pesquisa bibliografica e documental, com a andlise
de pareceres, relatérios e laudos da Comissao Interamericana de Direitos Humanos, principalmente
a Relatoria Especial, criada em outubro de 1997, que trabalha para a promogéo do direito a liberdade
de expressao por meio da assisténcia técnica em casos individuais ante o sistema interamericano de
protecdo dos direitos humanos. O método comparado auxiliara no estudo das semelhangas e dife-
rengas entre os ordenamentos juridicos como uma forma de entender melhor as duas realidades em
suas aproximacoes e distanciamentos, além da hermenéutica para fazer uma andlise exploratéria do
tema. Por fim, compreender como essa nova geracao de governantes considerados “populistas” tem
elaborado politicas que ora prejudicam ora exaltam a liberdade de expressao.

Palavras-chave

Liberdade de Expressao. Direitos Humanos. Democracia. Corte Interamericana de Direitos
Humanos.

Abstract

How do Latin American democracies behave in front of freedom of expression? This
article ’s key question makes a legal reflection by observing the contemporaneousness of facts
and judgments, reports and formal statements from the Inter-American Commission on Human
Rights. The article privileges specific targets. The first one is to evaluate how the democracies of
South America have treated freedom of expression, which parameters have been used in these
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debates, which singularities are present in the theoretical reflections as well as in the debates in
the press and the administration of justice in Brazil and Venezuela. We will try to find the predo-
minant theoretical forms, the acceptance of the foreign tradition, the existence of antagonisms and
conflicts among visions of this competitive world, together with the paths treaded by the Brazilian
reflection. Methodologically, this is a descriptive and analytical study that has been developed
through bibliographical and documental research, with the analysis of judgments, reports and
formal statements from the Inter-American Commission on Human Rights, mainly Special Reports,
established in October 1997, which deals with the promotion of freedom of speech rights by giving
technical assistance in individual cases through the Inter-American Protection on Human rights.
The comparative method will help our study on the likenesses and dissimilarities between the
juridical arrangements as a way of understanding better the two realities in their approximations
and remoteness, together with the hermeneutics to make an explanatory analysis on the theme.
Finally, to understand how this new generation of governors considered “populists” has elaborated
politics that sometimes damages, sometimes elates freedom of expression.

Keywords

Freedon on Expression. Human Rights. Democracy. Inter-American Comission on Human
Rights.

1. INTRODUCAO

O fluxo de informagbes nao s6 é um tema central para a democracia, como
fundamental para o efetivo respeito aos direitos humanos. Diante deste contexto,
torna-se imprescindivel um ambiente promotor de liberdade de expressao, ca-
paz de reunir ndo apenas o direito a receber, mas também produzir e transmitir
informacoes. Os meios de comunicacdo sdo importantes nao sé para divulgar
dados, mas também fortalecer o processo democratico, do qual somente é possivel
participar com plenitude a partir da méxima divulgacao de informacoes.

Assim, nos tltimos anos, 0 mundo acompanhou uma revolugdo no direito
ainformacao e a liberdade de expressao. “Enquanto, em 1990, apenas 13 paises
haviam adotado leis nacionais de direito a informacao, hoje mais de 70 dessas
leis ja foram adotadas em nivel global, e estdo sendo consideradas ativamente
em outros 20 ou 30 paises” !. Se, naquela época, o direito a informacao nao era
reconhecido por nenhuma organizagao intra-governamental, hoje instituicoes
como Governos e até mesmo o Banco Mundial adotaram politicas de divulgacéao.

Esse estudo volta sua atencao para as novas democracias da América do
Sul, aonde os olhos do mundo se dirigem, seja pelos aspectos politicos, juridicos,
econdmicos ou sociais. O recorte escolhido é um estudo comparado entre Brasil
e Venezuela, paises cuja relacao de proximidade comecou na década de 90. Na
contemporaneidade, ambas as democracias sio emblematicas quando o assunto
€ liberdade de expressdao. O governo brasileiro, na tentativa de preserva-la; e
o venezuelano, de controla-la.

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos, CIDH, ressaltou,
a partir da sua Relatoria Especial para Liberdade de Expressao? decisoes

! MENDEL, Toby. Liberdade de Informagao, um estudo comparado. Brasilia: Unesco, 2009. p. 3.
2 RELATORIA Especial para a Liberdade de Expressao da Comissao Interamericana de Direitos
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relacionadas a questdo, que foram pautadas pelo governo da Venezuela, em
assembléias legislativas do Uruguai, além de decisoes de tribunais superiores
de paises como o Brasil.

Aqui, em abril de 2009, o Supremo Tribunal Federal declarou a incom-
patibilidade da chamada Lei de Imprensa (Lei n® 5250/67) com a atual ordem
constitucional ao decidir pela total procedéncia da Argiiicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, a ADPF n® 130. A referida lei impunha duras penas
para os delitos de injtria e difamagédo, mais rigidas até do que as previstas pelo
Cédigo Penal; além de admitir censura prévia, dentre outras medidas que res-
tringiam o exercicio da liberdade de expressao.

No Uruguai, a Assembléia Geral do Poder Legislativo adotou reformas
no Coédigo Penal e na Lei de Imprensa. A partir destas modificagdes, foram
eliminadas as san¢bes pela divulgacao de opinides ou informacoes sobre funcio-
narios publicos ou sobre assuntos de interesse publico, salvo quando a pessoa
supostamente afetada consiga demonstrar a existéncia de ma-fé.

Mesmo sem derrogar todas as formas de desacato, foram reduzidas
substancialmente as hip6teses de aplicagdo deste delito e refor¢ou-se a premissa
de que ninguém sera castigado por discordar nem por questionar uma auto-
ridade. A nova legislagdo uruguaia determina que os tratados internacionais
sobre a matéria devem constituir principios norteadores para a interpretacao,
aplicabilidade e integracao de normas civeis, processuais e penais sobre liber-
dade de expressao.

Assim, a Assembléia Geral do Poder Legislativo incorporou as
normas internacionais ao ordenamento interno e deixou claro
que a interpretacéo e a aplicagdo das disposi¢oes vigentes devem
ser guiadas pelos padroes mais elevados em matéria de liberdade
de expressao’.

Na Argentina, Cristina Kirchner colocou em pauta a chamada “Lei de
Servicos de Comunicacao Audiovisual” com a finalidade de regulamentar um
novo ambito legal & comunicagdo, mas gerou polémica por seu carater estati-
zante. O Governo deseja ter maior controle sobre contetido de todos os meios
privados de televisdo e radio. Coincidéncia ou néo, a criacdo do projeto surgiu
concomitantemente a atitudes criticas de grupos de comunicacdo em relagao
ao governo.

Esse fato fez com que a Sociedade Interamericana de Imprensa, repre-
sentante de 1.300 publicagdes na América, declarasse o perigo destas restrigoes
impostas aos veiculos de comunica¢do na América Latina, onde sao realizados
assédios sistemédticos na Venezuela, Equador, Bolivia e Argentina.

Especial Humanos. Organizacao dos Estados Americanos On Line. Disponivel em: <http://
www.cidh.oas.org>. Acesso em: 15 jan. 2012.
® RELATORIA..., 2009.
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O relatério da CIDH* considera a Venezuela um pais que requer “atengao
especial” e descreve uma série situagdes enfrentadas no exercicio do referido
direito no pais, dentre elas, o ambiente de intimidagao contra os meios de comu-
nicagao, além de dentincias de agressoes, ameacas e ataques a comunicadores
por representantes do Governo.

O presidente Hugo Chavez ja pediu publicamente providéncias até mes-
mo ao presidente do Supremo Tribunal do Pais contra o dono da Globovision,
um canal de noticias de oposicao ao governo, cujos diretores e jornalistas estao
protegidos por medidas provisionais outorgadas pela Corte Interamericana,
desde 2004, e ratificadas em janeiro de 2008.

No Brasil também ocorrem retrocessos. O jornal Estado de Sao Paulo® foi
impossibilitado por mais de um ano, pelo Tribunal de Justiga do Distrito Federal,
de publicar reportagens sobre a operacao “Boi Barrica”, da Policia Federal, que
investigou o empresario Fernando Sarney, filho de José Sarney, entao presidente
do Congresso Nacional, por varios crimes. O fato inquietou juristas e jornalistas.
Para alguns, a decisao retrocede a consolidacao democratica num momento em
que o proprio Supremo Tribunal Federal afastou a Lei de Imprensa para evitar
coibigoes a livre manifestacao do pensamento.

A Constituicao brasileira de 1988 é uma carta de liberdades, como a de
imprensa, de expressao, de livre manifestagdo do pensamento. A sua elaboragao
nao sé respondia aos tempos de repressao, mas inaugurava a era das liberdades
plenas. O estudo destas politicas que oscilam entre a exaltagdo e a censura a
liberdade de expressao é o tema central deste artigo. Portanto, a andlise se con-
centrard em aspectos importantes para o entendimento do problema que revela
os impasses e os limites para a efetivagdo do Estado Democratico de Direito nas
democracias sul-americanas, especialmente num estudo de direito comparado
entre Brasil e Venezuela.

2. A LIBERDADE DE EXPRESSAO E COMUNICACAO

A pratica politica da declaragao de direitos ocorre em ocasides muito pre-
cisas. Como sera visto, na modernidade, foram feitas declaracoes em situagoes
revoluciondrias. Isso porque elas ocorrem em momentos de profunda transfor-
macao social e politica, “quando os sujeitos s6cio-politicos tém consciéncia de
que estao criando uma sociedade nova ou defendendo a sociedade existente
contra a ameaca de extin¢ao” ®. Antes de chegar ao momento contemporaneo,
um passeio pelas origens sociais de lutas pelo direito de se expressar revela

* RELATORIA..., 2009.

5 RELATORIA ESPECIAL PARA A LIBERDADE DE EXPRESSAO DA COMISSAQO
INTERAMERICANA DE DIREITOS ESPECIAL HUMANOS. Organizacao dos Estados
Americanos On Line. Disponivel em: <http://www.cidh.oas.org>. Acesso em: 13 jan. 2012.

¢ CHAUI, Marilena. Simulacro e poder: uma analise da midia. Sdo Paulo: Fundagéo Perseu
Abramo, 2006, p.95.
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atores que contribuiram para a compreensao da liberdade de expressdo como
um direito humano.

AlInglaterra foi pioneira em prol da liberdade de expressao e comunicacéo.
Em 1695, o parlamento britanico decide ndo renovar o chamado Licensing Act,
que estabelecia censura prévia’. Porém, antes dessa decisdo, o Pais foi palco de
uma luta ferrenha pela conquista da liberdade, como revela Nelson Traquina®:

A luta pela liberdade comega com a luta contra a censura de um
poder politico absoluto, sob forma de monarquia, na esmagadora
maioria dos paises. Quando Jonh Milton publica seu manifesto
contra a censura, intitulado Aeropagitica, em meados do século
XVII, ja tinha havido mudangas importantes no Ocidente desde
ainvencao de Gutemberg no século XV... Na Inglaterra, a censura
seria abolida em 1695, e a completa eliminacao de controle da re-
portagem parlamentar, em 1771. Na Franga, a luta contra a censura
seria um dos objetivos da revolugao de 1789, havendo, no entanto,
fortes ataques e mesmo supressao das liberdades individuais fun-
damentais do século XIX... Independentemente do tipo de lei, a
imprensa se havia estabelecido por volta de 1900 como uma forca
social que deveria ser avaliada em uma democracia futura, tanto
quanto sido em um passado autoritario.

Rui Barbosa’ considera que a imprensa, quando moralizada, nao transgri-
de com os abusos; isenta, ndo cede as seducdes e livre, ndo teme os potentados.
Segundo ele, uma imprensa degenerada torna o pais cego, incapaz de lutar
contra os vicios que exploram as instituicoes.

Dentre as bases intelectuais para sustentar argumentos em prol da liberdade,
estd a obra The spirit of laws, de Charles-Louis de Secondet, o Bardo de Montesquieu®,
de 1748. Ela serviu de fundamento para um dos documentos mais importantes da
histéria mundial: a Declaragdo dos Direitos do Homem. No livro, Montesquieu
revelava o quanto a liberdade de expressao era fundamental. Foi entdo que, na
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, estabeleceu-se: “A livre
manifestacdo do pensamento e das opinides é um dos direitos mais preciosos do
homem: todo cidadao pode, portanto, falar, escrever e imprimir livremente, a ex-
cecao do abuso dessa liberdade pela qual deve responder por lei”.

Um dos grandes impulsionadores da liberdade de comunicacdo foi o
liberalismo, pois, para fazer circular produtos, era preciso ampla circulacdo
de ideias. “Foi nessa circunstancia que surgiu a liberdade de imprensa como

FARIAS, Edilsom. Liberdade de expressao e comunicagao: teoria e protegao constitucional.

Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 58.

8 TRAQUINA, Nelson. O estudo do jornalismo no século 20. Sao Leopoldo: Unisinos, 2001. p.
43.

° BARBOSA, Rui. A imprensa e o dever da verdade. 3. ed. Sao Paulo: Universidade de Sao

Paulo, 1990.

MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do espiritos das leis. Tradugdo: Roberto

Leal Ferreira. Sao Paulo: Martin Claret, 2010. p. 166.
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um direito do homem e, dai para a frente, exportou-se a conquista para outros
paises, avidos também em respirar os ares liberais e libertarios” .

Ainda naquele periodo de efervescéncia intelectual, a Constituicao
francesa de 1793, determinava, em seu artigo 72: “O direito de manifestar seu
pensamento e opinides, pela imprensa ou por qualquer outra via, o direito de
se reunir pacificamente e o livre exercicio dos cultos ndo podem ser proibidos”.

Passados alguns séculos, a questdao da liberdade de expressao ganhou
contornos ainda mais mundiais. Em 1948, a Declaragao Universal dos Direitos
Humanos, aprovada pela organizacao das Nagoes Unidas (ONU) no seu artigo
19, determina: “Todo homem tem direito a liberdade de opiniao e de expressao,
o que implica o direito de nao ser incomodado por suas opinides e de procurar,
receber e transmitir informagoes e ideias, por quaisquer meios de expressao,
independente de fronteiras”.

Na América Latina, em Bogota, a Declaragdo Americana dos Direitos
do Homem, aprovada no mesmo ano, também trata da questao no artigo 4
“Toda pessoa tem direito a liberdade de investigacao, de opinido e de expressao
e difusdo do pensamento, por qualquer meio”.

A primeira emenda da Constitui¢do dos Estados Unidos também se voltou
para a questdo: “O congresso nao deve fazer leis a respeito de se estabelecer
uma religido, ou proibir o livre exercicio das mesmas; ou diminuir a liberdade
de expressdo, ou da imprensa; ou sobre o direito das pessoas de se reunirem
pacificamente, e de fazerem pedidos ao governo para que sejam feitas reparagdes
por ofensas.” Ela foi utilizada, inclusive, como argumento em um caso no qual
a Suprema Corte garantiu direito ao New York Times de publicar documentos
secretos do governo. “Os Pais da Patria deram para a imprensa livre a protecao
de que necessita para cumprir seu papel essencial na nossa democracia”'2.

O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos prescreve em seu
artigo 19: “ninguém sera molestado por suas opinides”. Define ainda a liber-
dade de procurar, receber e difundir informagoes e ideias de toda espécie, sem
consideracao de fronteiras, sob forma escrita ou oral, impressa ou artistica, ou
por qualquer outro meio a sua escolha. E inclui entre as restrigdes: o respeito
dos direitos ou da reputacdo de outros e a protecao da seguranga nacional, da
ordem, da satide ou da moral ptblicas.

A Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, Pacto de San José
de Costa Rica, de 1969, adotada e também aberta a assinatura na Conferéncia
Especializada Interamericana de Direitos Humanos, convenciona no artigo 13
o direito liberdade de buscar, receber e difundir informacdes e ideias de toda
natureza, sem consideracdo de fronteiras, verbalmente ou por escrito, ou em

" GRANDINETT], Luis Gustavo; CARVALHO, Castanho. Direito de informagao e liberdade de
expressao. Rio de Janeiro, Renovar, 1999, p. 84.

2. KOVACH, Bill ; ROSENSTIEL, Tom. Os elementos do jornalismo: O que os jornalistas devem
saber e o publico exigir. Sao Paulo: Geracao, 2003. p. 39.
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forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro processo de sua escolha,
sem censura prévia ou restri¢ao por via indireta.

Aliberdade de expressao originou duas espécies muito proximas: a liber-
dade de imprensa e o direito a informacao. Enquanto a liberdade de expressao
envolve a prerrogativa do Estado de nao interferir na faculdade do pensar nas
mais variadas manifestacoes humanas, a liberdade de informacao tem mais
limites impostos, como se vera adiante. Porém, nenhuma delas é imune ao
controle, nenhuma se constitui de direito absoluto.

3. A LIBERDADE DE EXPRESSAQ ENQUANTO DIREITO HUMANO

Aliberdade para informar-se e informar € essencial para o pleno exercicio
da cidadania. Por séculos, ela foi reafirmada no ocidente como indispensével
aos regimes onde hoje vigora o Estado Democratico de Direito. A liberdade de
expressao, além de ser um direito individual, também possui aspecto coletivo na
medida em que s6 vigora em ambiente plural e diverso, nos quais todos podem
receber e acessar os meios de informagdo sem qualquer discriminagéo.

Documentos internacionais trouxeram elementos e fundamentos que
tragcam o conceito e a extensao do direito a liberdade de expressao. O primeiro
a reconhecer o direito a liberdade de expressao foi a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, de 1948, aprovada pela organizacao das Nagdes Unidas
(ONU), que no seu artigo 19, determina: “Todo homem tem direito a liberda-
de de opinido e de expressao, o que implica o direito de ndo ser incomodado
por suas opinides e de procurar, receber e transmitir informagoes e ideias, por
quaisquer meios de expressao, independente de fronteiras”.

Segundo o dispositivo, a liberdade de expressao pode ser legitimamente
restringida, mas nao colocada em risco por limitagoes injustificaveis. No ambito
regional, esse direito é protegido pelo Sistema Interamericano de Direitos Humanos,
cuja base é a Declaracio Americana dos Direitos do Homem de 1948 adotada pela
Assembléia Geral da Organizacao dos Estados Americanos (OEA). Conforme visto, a
Declaragao foi complementada pela Conven¢ao Americana Sobre Direitos Humanos
de 1969, que expande os direitos, aumenta os poderes da Comissao Interamericana
e estabelece a Corte Interamericana de Direitos Humanos. Como afirma Piovesan

Relativamente as atribuicdes da Comissao, convém esclarecer que ela
pode requisitar de todos os paises que ratificam a Convengao informa-
¢Oes sobre a forma pela qual alegislagdo doméstica vem implementando
os direitos trazidos pelo sistema interamericano de Direitos Humanos,
bem como elaborar um relatério submetido a Assembléia Geral da OEA,
em que consta a avaliacdo do desenvolvimento dos direitos humanos
nos Estados-partes, indicando quais necessitam de maior forca na im-
plementacio, em vista do alto grau de violacao dos direitos humanos®.

3 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos, Globalizagao Econdmica e Integracao Regional: desafios
do Direitos Constitucional Internacional. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 327.
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A Convencao também proibe a censura e as limitagoes indiretas a liberdade
de expressao tanto pelo Estado quando por particulares. Os membros da OEA
estao legalmente vinculados a essas determinagdes, devendo cumpri-las. Quando
paises como Brasil, Venezuela, Argentina e Uruguai ratificam esses documentos,
sao obrigados a adotar leis e tomar medidas para dar efeito aos direitos protegidos
e a tomar medidas para remediar violagoes. Mas por que nem sempre o fazem?
Como se da o processo de implementacao destas legislacoes? Como as disputas
politico-partidarias interferem na organizacgao do sistema juridico?

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos estd sempre atenta as
atuagdes dos poderes executivo e judiciario no Brasil e na Venezuela. Em 2009,
a CIDH considerou preocupante a situacdo de liberdade de expressao neste
pais apds um grupo de apoio a Hugo Chéavez atacar um prédio da emissora de
TV Globovisién, deixando feridos. Além de solicitar investigagdo, uma carta
enviada pela Comissdo ao Governo pede responsabilizacdo dos culpados por
medidas governamentais consideradas como censura e cerceamento de opiniao,
um afronta a Convengao Americana sobre Direitos Humanos.

Conforme a Comissao, desde que tomou posse, em 1999, Hugo Chéavez
mais de 1.800 comunicados em cadeia nacional, alguns com até sete horas de
duracao. No Brasil, representantes da Relatoria Especial para a Liberdade de
Expressao da Organizacao dos Estados Americanos condenaram a decisao que
censurou previamente o jornal O Estado de Sao Paulo por ferir a Convengao
Americana de Direitos Humanos. Outro agravante esta no fato de que, enquanto
o Supremo Tribunal Federal toma decisdes consideradas exemplares na area da
liberdade de expressao, ainda existe a possibilidade de juizes locais usarem suas
prerrogativas para censurar informagoes. Ademais, algumas decisoes politicas
ou juridicas representam perigo real de restri¢oes a liberdade de expressao.

4. A TENSAO NA EFETIVIDADE DOS DIREITOS HUMANOS

Mas por que a liberdade de expressdo tao amplamente divulgada nas
principais convengdes nao dirige comportamentos nos paises signatérios? Jiir-
gen Habermas'* considera existir uma peculiar tensao entre o sentido universal
dos direitos humanos e as condigdes locais de sua realizacdo. Isso porque, ao
passo em que devem ter uma validade ilimitada para as pessoas, nao se sabe
ao certo como obté-los. Segundo o autor, os intelectuais radicais sustentam a
tese segundo a qual por trds da pretensao de validade universal para os direitos
humanos oculta-se uma pretensao de poder.

O autor acredita que as aspira¢oes a uma validade universal do direito
dissimulam a vontade de um determinado grupo de se impor. Porém, consi-
dera que o Estado Democratico de Direito “encontra a sua identidade ndao em

4 HABERMAS, Jurgiien. Direito, Estado e Sociedade: sobre a legitimacao baseada nos Direitos
Humanos. Rio de Janeiro: Pontificia Universidade Catdlica, 2000.
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comunidades étnicas e culturais, mas na pratica de cidadaos que ativamente
exercitam seus direitos de participacdo e comunica¢ao” *°. E conclui: “a guarda
do sistema de direitos que torna a autonomia privada e a autonomia ptblica
dos cidadaos igualmente possiveis” '°.

Marques de Lima" lembra que toda norma tem um pouco de hipocrisia, “so-
bretudo quando traga programas ideais a serem conquistados. Mas isso nao a torna
completamente impraticdvel nem retira o seu valor nem a sua vincularidade”. Num
ambiente em que a liberdade é o insumo da politica democratica contemporanea,
Eduardo Faria'® considera-a como produto da maquina politica e esse resultado,
conforme o autor, ¢ impensavel sem condicoes minimas de igualdade.

Quando essas condigoes nao sao efetivamente dadas, os segmentos
mais desfavorecidos se tornam pareas, no sentido dado ao termo
por Hannah Arendt. Esse tem sido o grande paradoxo dos direi-
tos humanos no Brasil: apesar de formalmente consagrados pela
Constituicao, em termos concretos eles quase nada valem quando
homens historicamente localizados se véem reduzidos a mera con-
dicao genérica de humanidade; portanto sem a protecao efetiva de
um Estado capaz de identificar as diferengas e as singularidades
dos cidadaos, de promover justiga social”.

Para Ronald Dworkin®, os direitos individuais sdo trunfos e devem ser
utilizados contra programas politicos fixados por decisdes majoritarias porque
constituem principios de direitos a serem interpretados como obrigatérios e
nado como valores preferidos. O jurista Robert Alexy* analisa os direitos fun-
damentais como democréticos a partir da garantia de direitos de liberdade e
deigualdade, que sao capazes de assegurar a existéncia de pessoas capacitadas
para manter o processo democratico.

A férmula do Estado Democratico, para Guerra Filho?, se firma a partir
dos classicos direitos individuais de liberdade, “que se entende nao poderem
jamais ser demasiadamente sacrificados em nome da realizagdo dos direitos
sociais”. O autor considera como compromisso basico do Estado Democratico
de Direito a harmonizacao interesses que se situam em trés esferas fundamen-
tais: a publica, ocupada pelo Estado, a privada e na coletiva: “Nao se impoe

&

CITTADINO, Gisele. Pluralismo, direito e justica distributiva: elementos da filosofia
constitucional contemporanea. Rio de Janeiro: Limen Jtris, 1999, p.128.

HABERMAS, 2000, p.263.

MARQUES DE LIMA, Francisco Gérson. O Supremo Tribunal Federal na crise institucional
brasileira: abordagem interdisciplinar da sociologia constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2009.
8 FARIA, José Eduardo (org.). Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica. Sao Paulo: Malheiros,
1994.
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DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 22 ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007.
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qualquer medida sem antes estabelecer um espago ptuiblico para sua discussao,
pelo qual os interessados deverao ser convencidos da conveniéncia de se per-
seguir certo objetivo®.

Na anélise de Bobbio, o novo éthos mundial dos direitos humanos resplan-
dece apenas nas solenes declaracdes internacionais e nos congressos mundiais
que os celebram e os comentam.

Mas a essas celebragoes solenes e a esses comentarios doutos cor-
responde sua violacao sistematica, em quase todos os paises do
mundo (talvez pudéssemos dizer todos, sem medo de nos equi-
vocarmos), nas relagoes entre poderosos e fracos, ricos e pobres,
entre o que sabe e 0 que nao sabe*.

Apesar do aparente pessimismo, o autor determina a necessidade de nao
se desistir. "Ainda mais que somente hoje, e hoje mais do que nunca, podemos
comecar a acreditar seriamente que o futuro est4d em nossas maos*”.

Paulo Bonavides ecoa essas inquietagdes do lado de ca do Atlantico®.
Segundo o jurista, s6 é possivel fazer com que as garantias constitucionais
sejam eficazes num ordenamento capaz de concretizar em toda plenitude os
postulados do Estado de Direito, “sem os quais nem vinga a liberdade nem os
direitos humanos tém adequada protecao”. Sem ter acesso a uma informacao
pluralista, o cidadao dificilmente tera como exercer com dignidade a sua cida-
dania e a soberania popular estard, irremediavelmente, esvaziada.

A democracia positivada enquanto direito de quarta geracao ha
de ser, necessariamente, uma democracia direta. Materialmente
possivel gragas aos avangos da tecnologia da comunicagao, e legi-
timamente sustentavel gracas a informagéo correta e as aberturas
pluralistas do sistema?.

A preocupacao com a liberdade de expressao é uma tradigao constitucio-
nal na histéria do Brasil. “As Constitui¢des vém mantendo, com pouca variacao
na redacao, esse principio protetor dos modos de emissdao do pensamento”
% Mesmo com esse avanco presente nas constituicoes do passado, é preciso
lembrar da ruptura na liberdade de expressdo imposta pelo Ato Institucional
n 25, de dezembro de 1968, durante o regime militar brasileiro, que ofereceu
seriissimas restri¢des ao direito a informagao.

Na atual Constituigao, a garantia constitucional da liberdade de comu-
nicagdo social, descrita no artigo 220, é uma conseqiiéncia da norma prevista
no art. 59, IX, que consagra a liberdade de expressao da atividade intelectual,

# GUERRA FILHO, 2009, p. 123.

2 BOBBIO, Norberto. O filésofo e a politica. Rio de Janeiro: Contraponto, 2003, 519.

% BOBBIO, 2003, p. 519.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 272 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 489.
7 BONAVIDES, 2009, p. 571.

% FARIAS, 2004, p.153
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artistica, cientifica e de comunicagao, independente de censura ou licenca. Foi
uma forma de superar as restrigdes do regime militar.

Diante deste cendario, o maior historiador do século XX, qualificado
como a “era dos extremos”, Eric Hobsbawn?® alerta que o mundo nao sabe
exatamente para onde estd indo. “S6 sabemos que a histdria nos trouxe a esse
ponto e por qué, sabemos que, por trds da opaca nuvem de nossa ignorancia
e da incerteza de resultados detalhados, as forcas histéricas que moldaram o
século continuam a operar”.

4.1 Liberdade de expressdo na Venezuela

O Estado venezuelano reconhece sua obrigagdo de proteger, garantir e
promover o exercicio da liberdade de expressdo no artigo 57 de sua Constitui-
¢do e promete honrar suas obriga¢des internacionais no artigo 23 de seu texto
constitucional, que determina: “Os tratados, pactos e convengodes relativos a
direitos humanos ratificados pela Venezuela, tem hierarquia constitucional e
prevalecem sobre o direito interno” *. Isso, na medida em que contenham nor-
mas sobre o exercicio mais favoravel do que as estabelecidas pela Constituicao
e pelas leis da Reptblica, sendo de aplicagao imediata pelos tribunais e demais
6rgaos do poder publico.

Ainda no artigo 337, estabelece-se a liberdade de informacao como direito
que nao pode ser restringido nem em estados de excegdo. O artigo 58 determina:
a comunicacao € livre e plural, e comporta deveres e responsabilidades que in-
diquem a lei. Toda pessoa tem direito a informagao oportuna, veraz e imparcial,
sem censura, de acordo com os principios constitucionais, assim como direito
de resposta e retratagdo para quem se sentir afetado por informacgoes inexatas.

A Gltima publicagao da RECIDH? revela que, ainda em 2003, numa visita
de representantes da instituigao a Venezuela foram elaboradas recomendagdes
ao Estado, como: adotar medidas urgentes para cessar ataques a jornalistas, ci-
negrafistas e fotografos, politicos de oposicao e defensores de direitos humanos;
realizar investigacOes sérias e imparciais de assassinatos, ataques e ameacas a
trabalhadores da comunicagao social; respeitar as determinagoes do sistema
americano de protecdo da liberdade de expressao, adequando sua legislacao
conforme parametros estabelecidos pela Convengao Americana.

No ano seguinte, a Comissao concluiu que as recomendagdes nao haviam
sido cumpridas. Em 2008, a Venezuela ainda nao propiciava um clima favoravel
a uma ativa participacao e intercambio de ideias entre os setores da sociedade.
Numerosos atos violentos de intimidacdo de provenientes de grupos privados
contra jornalistas e meios de comunicacao além de declaracoes de funcionarios

¥ HOBSBAWN, Eric. A era dos extremos. 2 ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1994, p. 562.
3% HOBSBAWN, Eric. A era dos extremos. 2 ed. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1994, p. 562.
3 RELATORIA..., 2010.
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de importantes cargos publicos configuravam um cenario restritivo, inibidor
ao livre exercicio da liberdade de expressao como condicao de uma democracia
fundada no pluralismo e na deliberagdo publica.

Em 2009, em pronunciamento, a CIDH sustentou que desde 2000 é ob-
servada uma paulatina vulneracao ao exercicio ao direito da liberdade de se
expressar e uma crescente intolerancia a expressao critica. Essa conclusao surgiu
a partir das seguintes constatagdes: o uso de pronunciamentos presidenciais,
manifestagoes de autoridades governamentais contra jornalistas com base na
sua linha editorial, os processos disciplinares, administrativos e penais contra os
meios de comunicagdo, além de problemas com o acesso a informagao no Pais.

Como resposta, o Estado da Venezuela considerou que “a Comissao
com sua Relatoria Especial tem uma obsessao contra o Pais e quer que o Estado
venezuelano ndo tome nenhuma medida legal contra os donos dos meios de
comunicacao e jornalistas que nao respeitam o Cédigo de Etica” 2 Afirmou
ainda as determinacoes sugerem que os meios de comunicacado nao podem ser
contraditados, nem tocados com uma “pétala de rosas”, porque imediatamente
se considera-se violado o “sagrado” direito a liberdade de expressao.

Desde 2004, entrou em vigor na Venezuela a lei de Responsabilidade
Social no Radio e Televisao. O objetivo é de fixar limites para os meios de co-
municagdo. Além de proibir o uso de linguagem vulgar e divulgacao de sexo e
violéncia e psicolégica entre as 7 e as 23 horas, horario “durante o qual os canais
venezuelanos costumavam exibir cenas de sangue, escatoldgicas e carnificinas
muito mais violentas do que seria permitido nas televisdes abertas dos Estados
Unidos em qualquer horario” *.

A lei também ampliou de oito dias para um ano a pena de prisao para
crimes de difamacao e de divulgar declaragdes que ferissem a honra, a reputagao
e orespeito de uma pessoa. Além de multas pesadas e revogagdo de licencas de
transmissao. Adversarios de Chévez viram a medida como uma Lei da Morda-
ca. Para alguns, a lei representava mais uma investida do presidente contra a
liberdade de expressao. “Essas pessoas observaram que muitos jornalistas da
Venezuela haviam sido fisicamente atacados por simpatizantes de Chavez nas
ruas, apesar de reporteres de televisiao do governo também terem sido agredidos
por opositores apesar de Chavez ter criticado agdes violentas” *.

O presidente considerava a necessidade de controlar os meios de co-
municagdo. Alguns defensores da lei acreditavam que muitas medidas adota-
das tinham poucas diferencas das regulamentacées da Comissdo Federal de
Comunicacao dos Estados Unidos. Mas a grande tentativa do Governo era
incentivar coberturas mais imparciais dos acontecimentos por parte da midia,

3 RELATORIA...2010.

3 JONES, Bart. Hugo Chavez: da origem simples ao idedrio da revolugao permanente. Sao Paulo:
Novo Conceito, 2008, p. 449.

3 JONES, 2009, p. 449.
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que nao so criticavam sem limites o Presidente, mas também entoavam o coro
para derruba-lo do poder, inclusive com tentativas ilegais.

Um exemplo foi em 2002, ano no qual o presidente sofreu golpe de Estado
e arede RCTV deu espaco para uma manifestagao contra Chavez, ignorando
mobilizagdes em favor dele. “Alguns jornalistas confessam ter deixado de atuar
de forma jornalistica, sem apresentar os diferentes lados da noticia, para se trans-
formarem em ativistas politicos”. Pablo Uchoa® observa o fato de as redacoes
importantes terem acendido o alarde vermelho contra o presidente venezuelano.
Para ele, nada do que acontece na Venezuela é noticia, tudo é opinido.

Questionados sobre a lei, 0 Governo explicou que a entrada em vigor
teve o objetivo de conceder a produgao nacional uma nova ordem das comuni-
cagdes, sempre concentradas nas maos de grandes meios de comunicagdo, que
limitavam, segundo o Estado, o desenvolvimento da democracia participativa,
evitando a concentracdo de contetidos e interesses obscuros que poderiam nao
responder aos interesses coletivos. “longe de pretender ser uma lei excluden-
te, € um instrumento necessario para garantir a inclusao social e promover o
desenvolvimento de contetidos de radio e televisao feitos por venezuelanos
para venezuelanos” *.

Em resposta, a Comissao considera ser importante recordar que qualquer
que seja a politica adotada para promover inclusao e diversidade, ela deve
respeitar os modelos internacionais em matéria de liberdade de expressao.
Desde o momento em que a Assembléia Nacional Venezuelana anunciou a
apresentacdo de tal projeto de lei, a Comissao se mostrou preocupada pelas
disposicoes vagas e imprecisas de varias disposi¢Oes e pela gravidade das penas
impostas pela norma.

Nelly Arenas¥, ao analisar o populismo do presidente, reconhece que
nos tltimos anos o governo incrementou sensivelmente o niimero de estagoes
de radio e TV controladas pelo Estado. Todos os meios tém sido conduzidos
para trabalhar a imagem do governo e, especialmente, do presidente. Simul-
taneamente, tém-se feito ameacas de ndo renovacdo da concessao de canais
televisivos, como a Radio Caracas Television, a qual perdeu o sinal em 2007.

Na Venezuela, o governo bolivariano inaugurado por Hugo Chavez é
criticado por organismos internacionais. A imagem veiculada do presidente
pelos meios de comunicacdo é sempre negativa, mesmo quando sua populari-
dade aumentava entre milhdes de pessoas.

% UCHOA, Pablo. O fim da noticia. Observatério da Imprensa on-line. Paris, 6 mar. 2006. Disponivel
em: <http://www.observatoriodaimprensa.com.br/artigos.asp?cod=371JD B003>. Acesso em:
14 mar. 2010.

% RELATORIA...2010.

7 ARENAS, Nelly. El populismo de Hugo Chavez. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y
Humanidades. Disponivel em: <http:/institucional.us.es/araucaria/nro22/monogr22_4.pdf> .
Acesso em 14 de marco 2010.
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4.2 Liberdade de expressdo no Brasil

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 tratou sobre a informacéo jor-
nalistica em dois t6picos distintos e correlatos, nos titulos referentes aos direitos
e garantias individuais. A Carta Magna garante livre expressao de pensamento
e ampla comunicagdo de informagdes, porém com restricoes expressas e tacitas,
que serao vistas ao longo deste trabalho, como revela Farias®:

Se, por um lado, o texto constitucional assegura imunidade a
liberdade de expressao e comunicagao contra censura de qual-
quer natureza e proclama que nenhuma lei poderd embaragar
a comunicacao social; por outro, além de prescrever restrigoes
expressas a liberdade de expressao e comunicagdo, autoriza tanto o
legislador como o Judiciario a estabelecerem restri¢des a liberdade
de expressao e comunicacao quando necessarias para proteger di-
reitos fundamentais ou resguardar outros valores constitucionais.

A previsao constitucional baliza o direito de informagdo como direito
fundamental em seu duplo aspecto. O primeiro é relativo a prépria liberdade de
comunicacdo, considerado um direito ativo, que deve ser exercido sem ameaca
de nenhum tipo de censura ou retaliagoes. O segundo aspecto trata do direito
de ser informado, um direito passivo. No encontro destes aspectos se comple-
menta a atribuigdo dos meios de comunicagao em suas diversas matizes, que
vai desde a interpretagdo da realidade até formagao do ptublico apto a participar
e discutir diante do processo democratico.

Aliberdade de expressao ganhou status constitucional ha poucos séculos,
com as revolucoes americana e francesa. No Brasil, a Constituicao Federal deu
protecao juridica as opinides dos cidadaos para que eles pudessem dividi-las
abertamente e com quem tivessem interesse. O primeiro parametro consti-
tucional da liberdade de expressdao comeca com a exposicao de que “é livre a
manifestagdo do pensamento, sendo vedado do anonimato” (art. 52, IV). De-
terminacao que impde diferentes resultados nas manifestagdes humanas: “De
todas as liberdades, a do pensamento é a maior e a mais alta. Dela decorrem
todas as demais. Sem ela todas as demais deixam mutiladas a personalidade
humana, asfixiada a sociedade, entregue a corrupgao do Estado”™.

A preocupacao com a liberdade de expressao é uma tradicao constitucio-
nal na histéria do Brasil. Ainda na Carta Imperial de 1824 havia previsao legal
para a liberdade de pensamento, como estava prevista no art. 179, IV: “Todos
podem comunicar os seus pensamentos, por palavras, escritos, e publica-los
pela Imprensa, sem dependéncia de censura”. “As Constitui¢des subseqiientes
vém mantendo, com pouca variagdo na redagao, esse principio protetor dos
modos de emissdo do pensamento” *.

% FARIAS, 2008, p. 19.
¥ BARBOSA, 1990, p. 50.
4 FARIAS, 2004, p. 153.
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O autor observa que a cobertura da liberdade de comunicagao pela Consti-
tuicao Federal de 1988 segue os modelos de regulacdo da matéria, fornecidos pelas
constituicdes contemporaneas, como a espanhola, e pelos documentos internacionais.

Na atual Constituicao, a garantia constitucional da liberdade de comu-
nicagdo social, descrita no artigo 220, é uma conseqiiéncia da norma prevista
no art. 59, IX, que consagra a liberdade de expressdo da atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunicacdo, independente de censura ou licenca. A
Constituicao Federal regulamenta o sentido mais estrito da nocao de comuni-
cagao: jornal, revista, radio e televisao.

A 6rbita constitucional também oferece reftigio a liberdade de comunica-
¢ao em todas as atribuigdes de procurar, acessar, receber e difundir fatos, noticias
ou informagdes. O artigo 5° é bastante claro ao determinar: é livre a atividade
de comunicacdo. E importante perceber o difusor de conceitos entre liberdade
de expressao e de comunicagao. A primeira é uma protecao juridica relacionada
a elementos subjetivos, como pensamentos, ideias, opinides. A segunda, diz
respeito apenas a elementos objetivos como fatos, noticias ou informagoes*'.

A comunicagao prevista constitucionalmente é tida como o complexo e
amplo processo que envolve troca de mensagens entre emissores e receptores,
incluindo a difusao do pensamento; enquanto informacao representa o contetido
da comunicacao. O direito fundamental de informar é importantissimo para que
o cidadao tenha participagao na vida ptblica e para formar debates democraticos.

Aqui, considera-se o conceito de democracia conforme José Bernardo
Toro*: “E uma ordem social que se caracteriza pelo fato de suas leis e suas
normas serem construidas pelos mesmos que as vdo cumprir e proteger. A
democracia é uma ordem autofundada”. Segundo o autor, neste sistema, o
cidadao se caracteriza pela pessoa capaz de transformar, com outros, a ordem
social e a quem cabe cumprir e proteger as leis que ele mesmo ajudou a criar.

Construcoes da sociedade, as noticias sao resultado de inimeras intera-
¢Oes entre diversos agentes sociais que mobilizam informacoes. Para se ter uma
ideia, até chegar ao publico, uma informacao exibida na televisao ou publicada
no jornal é produzida num processo extremamente complexo que envolve
desde a captacao, elaboragado, redacgdo até a edicdo. Uma estrutura carregada
de valores que os jornalistas partilham como membros da comunidade, com a
sociedade, como afirma Traquina*: “Os jornalistas interagem silenciosamente
com a sociedade por via dos limites com que valores sociais marcam fronteiras
entre normal e anormal, legitimo e ilegitimo, aceitdvel e desviante”.

Umberto Eco* lembra que os meios de comunicacdo inauguraram uma

“ FARIAS, 2004, p. 162.

4 TORO, José Bernardo. Comunicacao e Mobilizacao Social. Brasilia: Universidade de Brasilia,
1996. p. 16.

 TRAQUINA, Nelson. O estudo do jornalismo no século 20. Sao Leopoldo: Unisinos, 2005, p. 29.

#“ ECO, Humberto. Apocalipticos e integrados. Sao Paulo: Perspectiva, 2006, p. 14.

Revista do Programa de Pés-Graduag&o em Direito da UFC ° 5 7



série de reflexdes que sao localizadas pontualmente ao longo da Histéria. “Nao
€ casual a concomitancia entre civilizacdo do jornal e civilizagao democrética,
conscientizagdo das classes subalternas, nascimento do igualitarismo politico e
civil, época das revolugdes burguesas”. Ele analisa que nao ha como se afastar ou
ficarimune ao universo da midia, que oferece inclusive “sentimentos e paixoes”.

Nessa tessitura das mensagens, surgem os mais distintos desafios nos
territérios da comunicagao. Até porque, como revela Norval Baitello Janior®,
“quanto mais se aperfeicoam as possibilidades do homem se comunicar com
o mundo, com os outros homens e consigo mesmo, aumentam também, em
idéntica proporgao, as suas incapacidades, suas lacunas, seus entraves ao mesmo
processo, ampliando a incomunicagao humana”.

Segundo ele, a comunicagado, além de direito, é um espago vital de
manifestacdo. Assim, a midia agiliza a organizagao dos vinculos sociais e
favorece o sentimento de participagao. Até porque “nossa experiéncia vivida
foi precedida por uma série de ideias preconcebidas e derivadas, pelo menos
em parte, das palavras e imagens transmitidas pela midia*. Para chegar até
aqui, os meios de comunicagao passaram por mudanga nao sé tecnolégica,
mas também simbolica.

Um ponto importante da liberdade de informar é o compromisso com a
veracidade, com a apuragao correta da informacao difundida porque sem infor-
magao correta nao ha cooperacao dos cidadaos nas decisdes democraticas. “A
Constituicao nao protege informacoes levianamente nédo verificadas ou astuciosa
e propositadamente erroneas, transmitidas com total desrespeito a verdade, pois
as liberdades ptiblicas ndo podem prestar-se a tutela de condutas ilicitas”*.

Aliberdade de expressao constitui um dos fundamentos essenciais
de uma sociedade democratica e compreende nao s6 as informa-
¢bes consideradas como inofensivas, indiferentes ou favoraveis,
mas também aquelas que possam causar transtornos, resisténcia,
inquietar pessoas, pois a Democracia somente existe a partir da
consagracao do pluralismo de ideias e pensamentos, da tolerancia
de opinides e do espirito aberto do dialogo.

Outro aspecto dessa trama constitucional é o direito fundamental de
acesso a informacao. O direito de ser informado encontra tutela no inciso
IX do art. 59, que inclui nao apenas um interesse pela informacao ou um
direito moral de ser informado, mas um verdadeiro direito do destinatario
das noticias de recebé-las, como alerta Farias: “Em razao a relevancia da
informacao para o pleno exercicio dos direitos sociais e individuais e para
0 bem-estar de uma sociedade fraterna é possivel ainda apoiar o direito

% BAITELLO JUNIOR, Baitello. Os meios da incomunicagao. Sao Paulo: Annablume, 2005, p. 9.

% THOMPSON, Jhon B. A midia e a modernidade. 6 ed. Rio de Janeiro: Vozes, 1998, p. 39.

¥ MORAES, Alexandre de. Direitos humanos fundamentais: teoria geral, comentarios aos arts.
19 a 59 da Constituigao da Reptiblica Federativa do Brasil, doutrina e jurisprudéncia. Sao Paulo:
Altas, 2005, p. 161.
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de ser informado em varios principios fundamentais do ordenamento
constitucional” *.

Para Paulo Bonavides®, é possivel fazer com que as garantias constitu-
cionais sejam eficazes num ordenamento que concretize em toda plenitude os
postulados do Estado de Direito, “sem os quais nem vinga a liberdade nem os
direitos humanos tém adequada protecao”. Sem ter acesso a uma informagao
pluralista, o cidadao dificilmente tera como exercer com dignidade a sua cida-
dania e a soberania popular estard, irremediavelmente, esvaziada.

5. CONCLUSOES

Como se pode perceber, o fluxo da liberdade de expressao e comunicagdo
ganhou em muitas lutas travadas nas mais diversas arenas mundiais. Nesse
contexto em que a informacdo tem escala global, foram sendo contornados
modelos distintos de previsoes constitucionais para enfrentar o crescente fluxo
de informagdes mediadas. Mas, ao passo que as manifestagdes mundiais impres-
sas em tratados e convencodes exaltam a liberdade de expressao, o movimento
interno dos Estados nem sempre segue esse fluxo.

Percebe-se a dificuldade em se manter um ambiente em que a liberdade
de produzir, receber e divulgar as informacées, principalmente nos paises go-
vernados por governos populistas, que elaboram leis e determinam atos que
pretendem silenciar a informacao. No caso do Brasil foram visiveis os avangos,
mas ainda hé retrocessos. O estado de vigildncia de institutos como a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos contribui para a visibilidade de atitudes
de exaltacdo a comunicagdo e também o seu contrario.

A politica da Venezuela em relacdo a liberdade de expressao é tao con-
traditéria quanto seu préprio Governo controverso, que usa em demasia os
instrumentos da democracia participativa (referendo, sobretudo), ao mesmo
tempo em que cria milicias, interfere na politica interna de outros paises e tem
praticas autoritarias. No Brasil, num momento novo em que abole a Lei de
Imprensa, mas ao mesmo tempo ocorrem dentincias até mesmo de censura
prévia pelo Judiciério.

Os elementos da liberdade de expressao sao essenciais nao s6 para a
democracia, mas para a sociabilidade humana. Por isso, a luta por esse direito
deve ser constante e incansédvel. Mesmo assim, ndo se pode deixar de levar em
conta os limites constitucionais e os determinados pelas convengoes, afinal,
nenhum direito é absoluto.

% FARIAS, 2004, p. 169.
* BONAVIDES, 1985, p. 489
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MULTAS TRIBUTARIAS, PROPORCIONALIDADE E CONFISCO

Hugo de Brito Machado Segundo”

Resumo

Em face de uma maior preocupacao com questdes substanciais, decorrentes do reconhe-
cimento da positividade de certas disposigdes constitucionais, discute-se a existéncia de limites a
serem observados pelo legislador infraconstitucional na definigao de ilicitos tributarios e na co-
minacao e graduagdo das respectivas penalidades. Como tais penalidades sio um meio para que
se atinjam fins constitucionalmente protegidos, ndo é possivel definir como ilicita uma conduta
quando isso néo for adequado a consecugédo dos tais fins. Tampouco serd necessaria a penalidade,
quando existirem outros meios igualmente hébeis a que se atinjam os referidos fins. Finalmente,
a penalidade, para ser valida, devera ainda ser proporcional em sentido estrito, representando o
prestigio aos valores constitucionalmente protegidos que justificam a sua aplicagdo sem incorrer,
porém, em gravame excessivo aos demais valores igualmente caros ao texto constitucional. Sao
exemplos de penalidades que ndo preenchem tais requisitos a prevista nos §§ 15 e 17 do art. 74 da
Lei 9.430/96, as sancdes repelidas pelas Simulas 70, 323 e 574 do STE, bem como as multas aplicada
em caso de descumprimento de deveres meramente formais, em situagdes nao tributadas, ou
cujo tributo é devido e foi recolhido regularmente, mas que nao obstante sao calculadas de forma
proporcional ao valor da operacao realizada.

Palavras-chave
Multas tributérias. Confisco. Proporcionalidade.

Abstract

Considering the existence of a greater concern about substantive issues, due to the recognition
of the normativity of certain constitutional principles, this paper discusses the existence of limits to be
observed by the legislator in defining tax offenses and grading the correspondent penalties. As such
penalties are a means to achieve constitutionally protected purposes, it is not possible to legally define
a conduct as unlawful when itis not appropriate for the achievement of these purposes. Nor it will be
valid when there are other means equally appropriate to the achievement of those objectives. Finally,
the penalty, to be valid, must be proportional in the narrower sense, so the prestige constitutionally
protected values that justify their application does not imply excessive encumbrance of other values
equally protected by the constitution. Examples of penalties that do not meet such requirements
are the one provided in article 74, §§ 15 and 17 of Art. 74 of Law 9.430/96, the penalties repelled by
Precedents 70, 323 and 574 of the Brazilian Supreme Court, and fines imposed in case of violation of
formal duties, in situations in which the tax is not due, or whose tax is due and collected regularly,
but that nevertheless is calculated in proportion to the value of the operation.

Mestre e Doutor em Direito, Membro do ICET - Instituto Cearense de Estudos Tributérios,
Professor Adjunto da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Cearéd — UFC. Visiting
Scholar da Wirtschaftuniversitit, Viena, Austria.
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1. INTRODUCAO

Questao de grande relevo diz respeito aos limites impostos a atividade
do legislador infraconstitucional na definicao dos ilicitos tributarios e no dimen-
sionamento das penalidades aplicaveis aos que os praticam. Dentro de uma
mudanga de paradigma no estudo do Direito, na qual os que dele se ocupam
tém crescentes preocupagdes, também, com problemas de cunho substancial,
de fato parece oportuno tratar das multas tributarias e de possivel relacao entre
estas e os principios consagrados pela Constituigao Federal de 1988, postos sob
a luz do principio (ou postulado) da proporcionalidade. O tema é relevante,
tem sido maltratado pelo legislador, e teve sua repercussao geral reconhecida
pelo STF (RE 640.452). Acredito que isso justifica sua abordagem neste artigo.

2. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL PARA A IMPOSICAO DE UMA PENALIDADE PECUNIARIA

Ja faz algum tempo, o estudo e a aplicagao do Direito passaram por uma
importante mudanca de paradigma, por meio da qual a Constituicao assumiu
posicao de destaque e primazia.

Diz-se, de forma um tanto imprépria, que a partir de algum momento
do Século XX, momento que no Brasil seria representado pela promulgagao da
Constituicao Federal de 1988, os principios juridicos teriam sido expressamente
positivados, passando a ter forga normativa e a vincular juizes e legisladores.
Em verdade, essa mudanca de paradigma realmente aconteceu; a alteragao,
contudo, ndo se deu, propriamente, nos textos constitucionais,'mas na forma
de interpreta-los e aplica-los. O que antes era visto como mera recomendagao
passou a ser tratado como enunciado normativo, dotado de forga cogente,
desenvolvendo-se toda uma metodologia para interpretar e aplicar tais normas.

Seja como for, é inegavel que, a partir das tiltimas décadas do Século XX,
observa-se sensivel mudanca na forma como os problemas juridicos sao tratados
pelos que se ocupam do estudo e da aplicacdo das normas juridicas. Questoes
que antes eram tratadas a luz da lei, cujo contetido era eventualmente aceito,
por ser o direito positivo, ou criticado, a luz de um direito natural,passaram a
ser examinadas a luz da Constitui¢do, notadamente dos principios que, nela
contidos, dariam fundamento para o texto legal correspondente. A critica a lei,
em vez de fundar-se no direito natural, passou a apoiar-se na Constituicao, o

! Leitura do art. 179 da Constituicao de 1824, por exemplo, revela que seu contetido nao era assim
tao diferente do que hoje se acha contido no art. 5.2 da Constituicao de 1988. Nao obstante,
embora nele se achasse prevista a necessidade de igualdade entre os homens, os que combatiam
a escravidao, que existia sob a sua vigéncia, o faziam invocando o Direito Natural, e ndo o texto
constitucional. Isso mostra que, como se esta afirmando aqui, a mudanca foi muito mais na
maneira de ver os textos do que propriamente na redacao destes.
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que lhe confere maior objetividade, ou, pelo menos, melhores possibilidades
de controle intersubjetivo. Por essa razao, muitos autores intitularam essa nova
fase da teoria juridica de “pés-positivismo”?, fruto de uma sintese dialética
entre as correntes juspositivistas e jusnaturalistas.?

Nao parece que tenha havido, de fato, superacdo do positivismo, ou do
jusnaturalismo, tampouco do debate entre os partidarios de tais correntes. A rigor,
apenas subiu-se um degrau na hierarquia normativa, mas se continuou no ambito
do direito positivo. Tanto que os principios, para serem aplicados, tiveram de ser
reconhecidos como normas positivadas nas Constituigdes. Isso suscita a questao de
saber como seria possivel a dita superagdo, do antagonismo entre jusnaturalismo
e positivismo, no caso de Constituicdes que expressamente consagrem principios
injustos, ou nas hipéteses de condutas que parecem adequadas para os membros
de uma sociedade e absurdas para os de outra, exemplos aqui citados apenas
para indicar a subsisténcia, s6 que em outro plano, das mencionadas correntes
jusfiloséficas e do antagonismo entre seus partidarios.*

De uma forma ou de outra, o que importa é que, atualmente, se reconhece
estarem positivados na Constitui¢ao principios, assim entendidas as normas
que apenas indicam a necessidade de se perseguirem objetivos, metas, fins ou
propésitos, sem indicar os meios que deveriam ser empregados para tanto.’
Sao essas disposicoes, antes tidas como “meramente programaticas”, que hoje
sdo vistas como dotadas de eficicia normativa, a vincular todos os poderes
constituidos, notadamente juizes e legisladores.

Nessa ordem de idéias, por exemplo, se a Constituicdo impode, como ob-
jetivo a ser perseguido pelos que estao sujeitos as suas disposigdes, por norma
com estrutura de principio, a protecao ao meio ambiente (CF/88, art. 170, VI),
nao se tem af apenas um indicagao de intengdes sem valor normativo, como
se consideravam, a época, as constantes do art. 179 da Constituicao de 1824.
De rigor, com a disposicao constante do art. 170, VI, da CF/88, entende-se hoje
que a Constituicao estd, indiretamente e a priori: (i) proibindo todas as condutas
que agridem o meio ambiente; (ii) tornando obrigatérias todas as condutas que

2 Cf,, v.g., BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filos6ficos do novo direito
constitucional brasileiro — p6s-modernidade, teoria critica e pés-positivismo. In:

(Org.). A nova interpretagao constitucional. ponderacao, direitos fundamentais e relagdes
privadas.Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 2-47.

3 E o caso, por exemplo, de GUERRA FILHO, Willis Santiago. Teoria processual da constituico.
Sao Paulo: Celso Bastos Editor/Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 2000, p. 169, que
associa essa “superagao” ao fato de se admitir atualmente a positividade de normas com estrutura
de principio, pois com isso se estaria conferindo validade objetiva, ou positividade, aos valores.

* Nesse sentido: MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Fundamentos do Direito. Sao Paulo:
Atlas, 2010, passim.

° Para os varios sentidos em que a palavra “principio” é empregada pela doutrina brasileira, e uma
explicacdo de seu uso em termos semelhantes ao adotado no presente texto, confira-se: SILVA,
Virgilio Afonso da. “Principios e Regras: Mitos e equivocos acerca de uma distingdo”, Revista
Latino-Americana de Estudos Constitucionais, n.2 1, janeiro/junho 2003, Belo Horizonte: Del
Rey, 2003, p. 607.
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promovem, prestigiam ou protegem o meio ambiente; (iii) considerando licitas
todas as demais condutas, indiferentes a protecio ao meio ambiente. Assim,
nesse exemplo, aimposicao de multas pecunidrias, por meio de lei, encontraria
fundamento na necessidade de se proibirem as condutas agressivas ao meio
ambiente, servindo de sancao punitiva aqueles que assim se conduzissem.

A questao é que o texto constitucional ndo se resume ao art. 170, VI. Em seus
demais dispositivos, a Constituicao veicula muitas outras normas, algumas com
estrutura de regra, outras com estrutura de principio, as quais servem de limites
ao alcance daquela que impde a protecdo ao meio ambiente.Dessa forma, nao é
possivel proibir, literalmente, todas as condutas que de algum modo prejudicam
o meio ambiente, punindo-as com severas san¢des; tampouco seria juridicamente
admissivel tornar obrigatérias todas aquelas que de alguma maneira beneficiam
0 meio ambiente: com isso ndo seria possivel atender a protecao a livre iniciativa,
ou ao pleno emprego, a propriedade privada ou a prépria liberdade individual.
Dai a necessidade de tais mandamentos serem conciliados, o que s6 se obtém
por meio do principio, ou postulado,® da proporcionalidade.

O contetido do postulado da proporcionalidade e de suas subdivisoes
ja foi examinado em muitos livros e artigos, o que, em principio, tornaria pres-
cindivel seu trato aqui. Entretanto, como o que se pretende é demonstrar sua
aplicabilidade a definicao de ilicitos tributérios e a graduacao das penalidades
correspondentes, pede-se licenca ao leitor para, em poucas linhas, relembrarem-
-se algumas idéias basicas em torno do tema.

Sempre que a Constitui¢do, por meio de normas com estrutura de
principio’, determina a promocao de um objetivo (ou de um “estado ideal
de coisas”), entende-se que ela esta a determinar a adocao de meios que sejam
adequados, necessdrios e proporcionais em sentido estrito a essa promocao. O meio
serd adequado quando, de fato e efetivamente, conduzir ao objetivo perseguido.
Sera necessario quando, dentre os meios existentes e adequados, ndo existir
outro que seja menos gravoso a promogao dos demais principios igualmente
prestigiados pela Constituicao. Finalmente, serd proporcional em sentido estrito
quando, além de adequado e necessério, o emprego do meio em questao causar
aos outros principios, igualmente prestigiados constitucionalmente, impactos
minimos, justificdveis em face do maior beneficio obtido com a sua adogao (os
bonus justificam os dnus). E nesse tltimo momento, da proporcionalidade em

¢ Humberto Avila prefere o termo “postulado” para designar o que a maior parte da doutrina
nomina como “principio” da proporcionalidade, pois, a rigor, por meio dele nao se prescreve
um objetivo a ser perseguido na medida do possivel, ou a promogao de um “estado ideal de
coisas”, mas antes se estabelecem critérios para a aplicacio de outras normas juridicas. AVILA,
Humberto. Teoria dos principios. 4.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, passim.

7 Assim entendidas aquelas “imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensdao de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicagdo se demanda uma
avaliagdo da correlagao entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da
conduta havida como necesséria a sua promogao.” AVILA, Humberto. Teoria dos principios.4.ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 70.
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sentido estrito, que se realiza verdadeiramente a ponderagio, aferindo-se se os
prejuizos advindos da adocao do meio escolhido se justificam a luz dos bene-
ficios por ele trazidos, ou por outras palavras, dando-se primazia a solugao que
implicar o menor sacrificio possivel aos principios envolvidos.

Note-se que esse juizo de proporcionalidade é feito por toda criatura ra-
cional, a cada instante, em maior ou menor intensidade, sempre que se avaliam
alternativas a serem escolhidas a luz das metas ou objetivos que se pretendem
atingir. Ao decidir sobre ir ou ndo a um compromisso social, sobre assumir ou
nado um encargo profissional, sobre faltar ou ndo a academia de ginastica, o
sujeito avalia até que ponto isso seria adequado, necessario e proporcional em
sentido estrito, em face das metas que elege para orientar sua vida e do peso
que atribui a cada uma delas.

Um bom exemplo disso pode ser colhido na prescricao de um tratamento
de satde por um médico. Suponha-se que o paciente tem dores no joelho, e o
ortopedista lhe pretende receitar um medicamento. Inicialmente, serd o caso de
verificar se o medicamento realmente produzira efeitos sobre o joelho dolorido.
Caso nenhum efeito produza sobre ele, ndo sera atendido o quesito da adequa-
¢do. Em seguida, o médico examinara se nao existe outra droga ou tratamento
(acupuntura, ginastica, fisioterapia...) igualmente eficaz para o tratamento do
problema, mas que seja menos gravoso a outros valores a serem por ele igual-
mente respeitados (economia, conforto, satde de outras partes do corpo etc.).
Se ha marca mais barata, nao ha motivo para receitar a mais cara. Se o paciente
€ uma crianga, o tratamento sera demorado e ha xarope com agradavel sabor
de frutas, ndo hd razao para receitar doloridas injegdes. Se ha versao sem efeitos
colaterais, nao ha justificativa para receitar aquela que os tém. Trata-se, ai, do
requisito da necessidade. E, finalmente, se apenas existe um remédio que cura o
problema, caro e com severos efeitos colaterais (sendo, portanto, adequado e
necessario receita-lo, se se pretende curar o problema), serd o caso de verificar
se esses efeitos colaterais ndo serdo mais graves e danosos que a prépria doenca
a ser combatida, sendo, portanto, preferivel nao remedia-la (proporcionalidade
em sentido estrito). Se a inica droga capaz de realmente curar as dores no jo-
elho causara danos irreversiveis ao figado, pode ser o caso de nao a prescrever
em absoluto, sendo preferiveis as dores eventuais no joelho a um problema
hepatico que pode conduzir a morte do paciente.

Na aplicacdo da proporcionalidade para que se proceda ao controle da
relacdo entre meios e fins na realizagdo de principios constitucionais nao é
diferente. Relativamente as multas tributérias, portanto, é preciso encontrar,
na Constitui¢do, o fundamento para a sua instituicdo e aplicacdo, vale dizer,
a finalidade ou o objetivo a ser com elas alcancado. Esse fundamento parece
contido em vérias disposi¢des esparsas, mas, de forma mais especifica, é possivel
identifica-lo no art. 145, §1.2, e no art. 150, I, dispositivos que consagram os

Revista do Programa de Pés-Graduag&o em Direito da UFC ° 6 7



principios da capacidade contributiva e da isonomia.? Todos devem contribuir
para o financiamento do Estado na medida de suas possibilidades economi-
cas, finalidade que evidentemente deve ser conciliada com outras normas
constitucionais,” mas que deve ser perseguida na medida do que for factual
e juridicamente possivel.

Nesse contexto, o contribuinte que oculta seus bens, adultera declara-
¢oes, omite operagoes tributéveis etc., estd realizando condutas contrérias ao
mencionado objetivo. Trata-se, pois, de conduta reprovéavel, contraria a um
valor objetivamente consagrado no texto constitucional, passivel, portanto, de
punicao por parte do legislador ordindrio.

O primeiro limite a ser observado, na perseguicao desses objetivos —
igualdade tributéria e capacidade contributiva — por meio do estabelecimento
de sangdes aos contribuintes que os contrariam é representado pela regra da
legalidade. As infracbes, e as sangdes cominadas aos que as praticam, devem ser
definidas em lei em sentido estrito. Trata-se, todavia, de limite meramente formal,
que nada diz sobre quais condutas poderiam ser definidas como infragdo, nem
de como as respectivas sancoes podem ser estabelecidas e graduadas. E nesse
controle, substancial, que assume importancia o postulado da proporcionalidade.

Como a defini¢do da infracdo e a cominagao da penalidade sao meio para
se atingir o fim (tributacdo isonémica e conforme a capacidade contributiva), é
preciso que o meio seja, de inicio, adequado a essa finalidade. Para tanto, serd o
caso de indagar: a conduta realmente pode ser consideradailicita, por contrariar
o objetivo buscado? Caso a conduta seja indcua relativamente ao objetivo busca-
do (bem como a quaisquer outros, igualmente perseguidos pela Constituicao),
nao podera ser consideradailicita, nem ter a sua pratica associada uma penalida-
de, pois isso ndo serd adequado a consecucao do objetivo que a justifica e lhe da
fundamento. Seria o caso, por exemplo, de lei que resolvesse punir contribuintes
por terem os cabelos grandes ou por usarem éculos. Mesmo amparada em lei em
sentido estrito, uma penalidade assim nao seria vélida.""Condutas irrelevantes,

8 Nao se esta dizendo, aqui, que isonomia e capacidade contributiva sejam equivalentes ou que se
confundam. Nao. Arigor, aluz do art. 150, II, da CF/88, os contribuintes em situagao igual devem
ser tratados igualmente, e aqueles em situagao desigual devem ser tratados desigualmente, na
medida de suas desigualdades. O problema, como se sabe, é saber qual medida deve ser tomada
em consideragao, quando da atribuigao de tratamento desigual aos desiguais. Afinal, igual, ou
desigual, segundo qual critério? A capacidade contributiva, nessa ordem de idéias, e um critério.
Certamente o principal, mas nao o tinico, eis que contribuintes podem ser tratados de forma
desigual, ndo obstante tenham capacidade contributiva equivalente, a luz de consideragdes
extrafiscais (v.g., ambientais).

Exemplificando, as pessoas devem contribuir conforme sua capacidade contributiva, mas os

tributos devem ser instituidos em lei (art. 150, I), essa lei deve ser anterior aos fatos tributaveis

(art. 150, III, “a”), ou mesmo anterior ao exercicio em que esses fatos venham a acontecer (art.

150, 111, “b”), e assim por diante.

10" Tallei, além de inadequada, seria também invélida por agressao a liberdade individual, vicio até
mais evidente, mas se mantém o exemplo, aqui, apenas para mostrar que a higidez da ordem
tributaria e o correto pagamento dos tributos devidos nao poderiam ser invocados para justifica-
la.
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que em nada atrapalham a realizacdo dos principios a serem protegidos por
meio da defini¢do de infracdes e da cominagao de penalidades, ndo podem ser
consideradas ilicitas, por evidente inadequagao.

Podem ser citadas como exemplo de infracbes inconstitucionais, por
inadequacao, as constantes dos §§ 15 e 17 do art. 74 da Lei 9.430/96, os quais
consideram “ilicita” a apresentacao de pedido de restituicao ou de compensagao
que venha a ser indeferido, cominando ao contribuinte a penalidade de 50%
do valor solicitado.! Veja-se: ndo é tida por ilicita, apenas, a apresentacao de
pedido de restituigao eivado de “falsidade”, hipétese em que a multa é de 100%
e que realmente deve ser considerada ilicita'?. Na verdade, o problema é que
mesmo o pedido formulado na mais inteira boa-fé, sem qualquer dolo, falsidade
ou fraude, serd punido com a multa de 50% pelo simples fato de ser considerado
indevido, ou de ser indeferido. Trata-se de auténtica punicao pela pratica de uma
conduta que nenhuma lesao traz as disposi¢des constitucionais protegidas pelo
estabelecimento de multas tributarias, pois se o fisco considera que o contribuinte
nao tem razao, nada o impede de indeferir o pedido. Alids, a conduta tida por
“ilicita”, no caso, configura o auténtico exercicio de um direito constitucional
por parte do cidadao contribuinte (art. 5.2, XXXIV, “a”, da CF/88), o qual nao é
assegurado apenas aqueles que formulem peticoes consideradas procedentes
pela prépria Administracao Publica.

Mas nao basta que a sangao seja adequada, por ser a conduta que justifica
sua aplicagao realmente contrdria a efetivacdo de um valor constitucionalmente
protegido. E preciso, ainda, que a sancao seja necessdria, a luz da inexisténcia de
outros meios, igualmente adequados a protecao do principio e menos gravosos
aos demais principios envolvidos na questao. Suponha-se, por exemplo, que a
forma de cumprimento de uma obrigacao tributaria seja modificada, tornando-
-a até mais facil e menos onerosa ao contribuinte. Em tal situagao, para levar
os contribuintes a cumprirem a tal obrigacao, seria mais adequado informa-los
da nova sistematica, de forma educativa, ndo sendo necessario estabelecer e
aplicar desde logo uma multa se, pelo esclarecimento, resultado tdo ou mais
eficaz poderia ser alcangado.

Finalmente, deve-se verificar se a sancao imposta a uma conduta, além de
adequada, por conduzir ao prestigio de valores constitucionalmente protegidos,
e necessdria, em face da inexisténcia de outros meios igualmente adequados
e menos gravosos para se chegar a esse fim, é também proporcional em sentido
estrito, vale dizer, se o gravame por ela representado (inclusive a efetivagao de

1§ 15. Sera aplicada multa isolada de 50% (cinquenta por cento) sobre o valor do crédito objeto
de pedido de ressarcimento indeferido ou indevido. § 16. O percentual da multa de que trata o
§15 serd de 100% (cem por cento) na hipdtese de ressarcimento obtido com falsidade no pedido
apresentado pelo sujeito passivo. § 17. Aplica-se a multa prevista no § 15, também, sobre o valor
do crédito objeto de declaracao de compensagao nao homologada, salvo no caso de falsidade da
declaragao apresentada pelo sujeito passivo. (Dispositivos incluidos pela Lei n® 12.249, de 2010)

12 Afinal, nesse caso o contribuinte procura se locupletar as custas do Fisco, fazendo com que este
acredite estar deferindo um pedido que considera procedente.
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outros principios constitucionais, como a protegao a propriedade) justifica-se
a luz dos beneficios ou das vantagens por ela trazidas. Nessa ordem de idéias,
uma multa pesadissima representa gravame ao direito de propriedade, sendo
de se observar se o dano causado pela conduta infratora é de tal gravidade que
justifique, para ser reprimido, a imposi¢do de tamanho gravame. Uma multa
assim tao alta até pode ser adequada e necessaria, mas, pelo exagero (a luz da
pequena gravidade da conduta faltosa) incorrer em inconstitucionalidade,
por nao ser proporcional em sentido estrito.Em exemplo caricaturesco, uma
lei que impusesse multa de um milhao de reais aos contribuintes que atrasas-
sem o pagamento do imposto no valor de mil reais seria inconstitucional, por
desproporcionalidade. Para reprimir essa falta, que realmente é contraria aos
principios que justificam a imposigdo de multas tributarias, ndo seria necessdrio
aplicar multa tao elevada. E ainda que se considere necessario, pois assim eleva-
da a multa nenhum contribuinte se atreveria a praticar a infragdo, ela nao seria
proporcional em sentido estrito, pois a compressao por ela causada no direito
de propriedade seria incomparavelmente maior que o diminuto incremento no
prestigio aos principios da isonomia e da capacidade contributiva: o 6nus néao
seria justificado pelo bonus."

Podem ser citadas como exemplo real de sangdes desproporcionais, por
causarem lesdes excessivamente gravosas a outros principios constitucionais, as
chamadas “sangoes politicas”, repelidas pelas Stmulas 70, 323" e 547 do STE
Trata-se de meio indireto de cobranca que, a pretexto de punir o contribuinte inadim-
plente (0 que, em principio, seria legitimo, sendo a sangdo um meio adequado e,
as vezes, talvez até necessario), promovem desmedidasviolagdes aos principios do
devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério e da protecdo a liberdade
econdmica, incorrendo em desproporcionalidade em sentido estrito."”

Nesse sentido, Maria Luiza Vianna Pessoa de Mendonga observa que “a maxima da
proporcionalidade em sentido estrito exige que a ablagdo do patrimoénio do infrator que
decorrerd do pagamento da multa tributaria seja proporcional ao ganho que tera o Fisco com
o cumprimento da obrigacgao tributaria principal ou da obrigagao tributaria acessdria pelo
obrigado...” MENDONCA, Maria Luiza Vianna Pessoa de. Multas Tributérias — Efeito confiscatério
e desproporcionalidade — tratamento jusfundamental. In: FISCHER, Octavio Campos (Coord.).
Tributos e Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Dialética, 2004, p. 253.
Stmula n.° 70/STF - “E inadmissivel a interdigo de estabelecimento como meio coercitivo para
cobranga de tributo.”
15 Stimula n.2 323/STF - “E inadmissivel a apreensao de mercadorias como meio coercitivo para
pagamento de tributos.”
6 Stimula n.2 547/STF — “Nao é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira
estampilhas, despache mercadorias nas alfindegas e exerca suas atividades profissionais.”
Embora antigas, as tais simulas tiveram seu teor confirmado pelo STF em momento mais recente,
em julgamento no qual o tema das sangdes politicas foi “revisitado” pela Corte Maior a luz da
proporcionalidade: STE Pleno, RE 413.782-8/SC, DJU de 03/06/2005, p. 04 e Revista Dialética de
Direito Tributario n® 120, p. 222.

70 ° 2012/1



3. INFRACOES MAIS GRAVES, MULTAS MAIS PESADAS

As idéias explicadas no item anterior sdo a justificativa pela qual as pena-
lidades, em geral, devem ser proporcionais a gravidade do ilicito que visam a
punir. Afinal, se a restricdo a liberdade ou ao patrimonio s6 se justifica porque
o seu titular provocou gravame a outros bens juridicamente protegidos (liber-
dade ou propriedade de outras pessoas, boa fé, meio ambiente etc.), entdo, por
imposigdo légica, a restricdo a liberdade ou ao patriménio deve ser proporcio-
nal a esse gravame. Trata-se de principio geral de direito punitivo, conhecido
e defendido ha muitos séculos, e que orienta, ou deve orientar, a aplicacao de
sanc¢oes em geral, penais ou administrativas.

Em relagdo as multas aplicadas no ambito administrativo, aos que des-
cumprem obrigagdes tributarias principais ou acessorias, os seus montantes sao,
nao raro, proporcionais ao valor do tributo devido, ou da operagao realizada.
Parte-se da premissa de que ndo pagar tributo de valor mais expressivo é mais
grave que nao pagar tributo de valor reduzido, pelo que as sangdes devem ser
proporcionais ao valor nao recolhido, o que, em principio, é correto. Destaque-
-se, apenas, a circunstancia de que o valor do tributo nao recolhido é apenas um
dos elementos a ser tomado em consideracdo, nao sendo licito deixar de lado
aspectos como, por exemplo, o emprego de meios fraudulentos, a adulteragao
de documentos, o recurso a interpostas pessoas etc.

Nessa ordem de idéias, se um contribuinte atrasa o pagamento de um tri-
buto, mas a operacao correspondente foi contabilizada, e o débito foi declarado,
a gravidade de sua conduta nao é a mesma daquele que contabiliza a operagao
mas ndo declara a divida, que tampouco pode ser equiparado aquele que sequer
contabiliza a operacao, fazendo, para tanto, uso de documentos fraudulentos.
E, em sendo diversos os graus de gravidade dos ilicitos (que impactam, como
se vé, de maneira diversa os principios constitucionais pertinentes), diversas
deverao, por igual, ser as penalidades aplicaveis.

O Supremo Tribunal Federal tem precedentes nos quais aplica as pena-
lidades pecunidrias em matéria tributaria essa exigéncia de proporcionalidade
entre a pena e o ilicito praticado, eventualmente empregando a expressao
“confiscatéria” para designar a penalidade que nio a observa, por incorrer em
excesso. Inobstante, ndo se trata, a rigor, de aplicagao da vedacao ao confisco,
contida no art. 150, VI, da CF/88, ndo s6 porque a disposigao se reporta ape-
nas a tributos, como porque estes, os tributos, ndo podem ser confiscatérios
porque oneram situagdes que, em tese, sao licitas, tendo os contribuintes o
direito de as continuar praticando, direito que seria malferido por um tributo
excessivo. Tanto que a vedacdo ao confisco, mesmo se nao positivada, poderia
ser considerada uma decorréncia da protegao a propriedade e a livre iniciativa,
as quais seriam obstaculizadas se aqueles que licitamente a elas fizessem jus
fossem a tanto impedidos por um oneroso tributo. Nao é o caso das multas,
que tém como pressuposto ndo o exercicio de um direito mas a pratica de um
ilicito, sendo o seu propdsito precisamente o de desestimular a sua pratica.
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O importante é que, embora possam (e devam) ser onerosas, para deses-
timular a pratica dos fatos que ensejam a sua aplicagao, as multas nao podem
ser desproporcionais, vale dizer, desmedidas em relagao a gravidade desses
mesmos fatos, ou ao dano que causam aos bens ou valores constitucionalmente
tidos por relevantes.

Embora nao seja facil determinar quando essa “despropor¢ao” comeca a
acontecer, estabelecendo uma linha de fronteira, isso nao significa que nao seja
possivel identificar casos nos quais essa linha foi evidentemente transgredida.
Como em toda situacao na qual ha uma zona de penumbra ou de transicao,
pode ser dificil estabelecer o ponto exato em que a transi¢ao acontece, mas isso
nao impode dificuldade a que se identifiquem casos situados claramente além
dela. Por mais complicado que seja determinar quando termina o dia e comeca
a noite, durante o creptisculo, ndo ha dificuldade em afirmar que as 23h00Omin
ja é noite'®. Do mesmo modo, marcar o fim da adolescéncia e o inicio da idade
adulta ndo é simples, mas o ¢ a identificagdo de um adulto (pelo menos no plano
fisiologico) em um individuo de 35 anos.

E o caso de lembrar, aqui, o exemplo, usado na critica as teorias da justica
de cunho idealistas'’, da sauna que comega a ficar muito quente, mas que tem
o controle de sua temperatura situado do lado de fora. De uma pequena janela
de vidro, as pessoas que estao dentro da sauna, ja sufocadas pelo calor, pedem a
outra, fora dela, que ajuste a poténcia, diminuindo-a. A pessoa do lado de fora,
porém, recusa-se a atender ao pedido, afirmando que s6 reduzira a temperatura
no momento em que aqueles situados dentro da sauna definirem qual seria a
temperatura ideal. O exemplo é bastante ilustrativo, e ajusta-se com perfeigao ao
estudo da (des)proporcionalidade das multas: ndo é preciso saber com absoluta
precisao a partir de quando uma multa passa a ser desproporcional para que
se identifiquem casos situados claramente além dele.”

8 Com excegao, naturalmente, das regides do globo de elevada latitude (extremos norte e sul),
durante o verao. Isso, contudo, ndo inviabiliza o uso do exemplo, se seu parametro for o anoitecer
nascidades brasileiras.

¥ Ver SEN, Amartya. The idea of justice.Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press,

2009, p. 104 e ss.

Argumentando nessa mesma ordem de idéias, o Ministro Pertence, no voto proferido no

julgamento da ADI 551/R] (Rel. Min. Ilmar Galvao, j. em 24/10/2002, v. u., D] de 14/2/2003, p. 58),

esclareceu que essa dificuldade o recordaria “no caso, o célebre acérdao do Ministro Aliomar

Baleeiro, o primeiro no qual o Tribunal declarou a inconstitucionalidade de um decreto-lei, por

nao se compreender no ambito da seguranga nacional. Dizia o notdvel Juiz desta Corte que ele

nao sabia o que era seguranga nacional; certamente sabia o que nao era: assim, batom de mulher
ou, 0 que era 0 caso, locagdo comercial. Também nao sei a que altura um tributo ou uma multa
se torna confiscatério; mas uma multa de duas vezes o valor do tributo, por mero retardamento
de sua satisfagao, ou de cinco vezes, em caso de sonegagao, certamente sei que é confiscatério
e desproporcional.”

2
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4. MULTA PROPORCIONAL AO VALOR DO TRIBUTO, QUANDO ESTE NAO E DEVIDO

Relevante, nessa ordem de idéias, é saber se sao vélidas as multas propor-
cionais ao valor do tributo, ou da operacao, nas hipéteses em que o tributo tiver
sido recolhido, ou, por qualquer razao (imunidade, isengao, ndo-incidéncia etc.)
nao for devido. Na legislagdo nao sdo raras multas assim, que sdo conhecidas
como “isoladas”, geralmente aplicadas a contribuintes que descumprem obri-
gacdes acessorias, mesmo quando as principais sdo integralmente respeitadas.

No dmbito dos Estados-membros, a legislagado do ICMS geralmente esta-
belece multas assim, punindo, por exemplo, o contribuinte que realiza operacoes
com documentagéo “irregular”, as quais se aplicam penalidades proporcionais
ao valor do tributo (mesmo que recolhido), ou da operagdo (mesmo que nao
tributada), o que leva contribuintes que pagam seus tributos e contabilizam
suas operagoes (e as declaram ao fisco) a serem severamente punidos por terem
usado o formulario errado, ou terem praticado equivocos no preenchimento
da declaragao (v.g., erro na digitacdo do CNPYJ).

Parece claro, a luz do que foi explicado nos itens anteriores, que tais multas
sao desproporcionais. Em situagdes assim, a ofensa aos valores consagrados cons-
titucionalmente, e que autorizam a imposicao de multas aos contribuintes que
descumprem obrigagdes tributérias, principais ou acessorias, se existente, nao guarda
nenhuma relagéo ou proporg¢ao com o valor do tributo ou da operagao, tampouco
podendo ser equiparada a lesdo que se verifica quando o tributo nao é recolhido.
Quando muito, se realmente importante e relevante o deslize formal cometido,
seria admissivel a aplicacdo de multa por valor fixo, de pequena expressao*, pois
se 0 erro consiste na nao colocacao de um selo, ou no uso de formulario diverso do
previsto, mas o tributo foi quitado, ou ndo é devido, a sua gravidade serd a mesma
em uma operagao de R$ 1.000,00 e em uma de R$ 1.000.000.000,00.

E preciso ter atengdo a causa, ou ao fundamento da multa. Se ela é devida
porque praticada uma infragdo, assim entendida a conduta contraria a um valor
constitucionalmente protegido, o gravame por ela representado deverd ser proporcional
a ofensa causada ao mencionado valor constitucionalmente protegido. O que passar
disso ndo encontrara justificativa na ofensa, carecendo a exigéncia correspondente de
amparo juridico-constitucional.

Alias, pode-se mesmo dizer que uma multa proporcional ao valor da operacio, em
hipéteses nas quais o tributo, em sendo devido, foi recolhido, nao apenas nao encontra
fundamento nos principios constitucionais que justificam o estabelecimento de obriga-
goes acessorias e a imposicao de multas aos que as descumprem. Além de nao encontrar
fundamento, a exigéncia de uma multa assim é contriria aos tais principios, pois estimula
o contribuinte inseguro quanto ao correto cumprimento de obrigacdes acessorias a
tampouco pagar seus tributos, eis que, em sendo descoberto, a punicao serd a mesma.”

2 Cf, v.g., MACHADO, Hugo de Brito. Aspectos Fundamentais do ICMS. Sao Paulo: Dialética,
1997, p. 227.
2 Cesare Beccaria, a propdsito, no Século XVIII ja dizia que ... se dois crimes que afetam de modo
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Pode-se chegar a resultadoequivalente a luz do principio da igualdade,
0 mesmo que, por outro dngulo, justifica a penalizagao de contribuintes que
nao cumprem suas obrigagoes tributérias. E que, como se sabe, o principio da
igualdade nao impode tratamento idéntico a todos, mas tratamento igual aqueles
em situacdo igual, e desigual aqueles em situacao desigual, na medida de suas
desigualdades. E, no caso de infratores, a medida de sua desigualdade, tanto
em relagao aos que nenhuma infragao praticaram, como aqueles que praticaram
outras infragoes, é a gravidade do ilicito correspondente. Se o contribuinte “A”
declarou o tributo e nao pagou, o contribuinte “B” adulterou notas fiscais e
nao pagou todo o tributo devido, e o contribuinte “C” pagou todo o tributo
devido mas se equivocou no uso de um formulario, no cumprimento de uma
obrigacao acessoria, €, além de tudo, contrario a igualdade, tendo em conta a
gravidade dos ilicitos como critério de descrimen, tratd-los todos da mesma
forma, ou trata-los de qualquer outra maneira que nao lhes aplicando penas
proporcionais a gravidade dos ilicitos praticados.

5. CONCLUSOES

Diante do que foi explicado ao longo dos itens anteriores, pode-se con-
cluir, em sintese, que:

a) as penalidades pecuniarias aplicadas pela Administracao Tributaria sao
um meio para concretizar fins constitucionalmente protegidos, a exemplo
daqueles consagrados pelos principios da capacidade contributiva e da
isonomia;

b) como todo meio empregado na consecucdo de um fim, a penalidade
pecunidria, em matéria tributdria, h4 de ser adequada, necesséria e pro-
porcional em sentido estrito para a concretizacdo dos principios que lhe
servem de fundamento;

c) a penalidade é adequada quando, por meio dela, efetivamente se coibem
ou reprimem condutas agressivas aos tais principios. Padece de incons-
titucionalidade por inadequacédo, nessa ordem de idéias, a penalidade
que tem por pressuposto a pratica de ato que nao agride nenhum bem
juridicamente protegido, como € o caso da multa aplicavel nos casos de
legitimo exercicio do direito de peticao (Lei 9.430, art. 74, §§ 15 a 17);

desigual a sociedade recebem idéntico castigo, 0 homem votado ao crime, ndo tendo a recear
uma pena maior para o crime mais hediondo, resolver-se-a com mais facilidade pelo crime que
traga mais vantagens; (...) se for estabelecido um mesmo castigo, a pena de morte por exemplo,
para aquele que mata um faisdo e para o homicida ou aquele que falsifica um documento
importante, logo ndo se procedera mais a nenhuma diferenga entre esses crimes” (BECCARIA,
Cesare. Dos delitos e das penas. Traducao de Torrieri Guimaraes. 11.ed. Sao Paulo: Hemus, p. 61
e 62). E 0 caso: o contribuinte, sendo punido igualmente pelo descumprimento de mero dever
formal, tendo recolhido ou nao o tributo, logo nao vera diferenca entre essas condutas, restando
estimulado a tampouco pagar seus tributos.
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d) a penalidade é necessaria quando, além de adequada, nao ha outro meio,
igualmente adequado, que atinja a mesma finalidade de modo menos gra-
voso aos demais fins igualmente prestigiados pela ordem juridica, que com
aquele, a ser alcancado com a multa, devem ser compatibilizados. Uma
multa aplicada aqueles que se conduzam de forma realmente contraria a
um objetivo constitucionalmente determinado é necesséaria quando néo
existem outras formas mais adequadas e menos gravosas de se atingir esse
mesmo objetivo (v.g., 0 esclarecimento dos cidadados, nas hipdteses em
que se sabe que estes estao a infringir a lei por mero desconhecimento);

e) além de adequada e necessaria, a pena, para ser considerada proporcional,
hé de atender ainda o requisito da proporcionalidade em sentido estrito,
representando o prestigio aos valores constitucionalmente protegidos que
justificam a sua aplicacdo sem incorrer, porém, em gravame excessivo aos
demais valores igualmente caros ao texto constitucional. E contréria a esse
quesito, por exemplo, multa de valor exagerado aplicada a contribuinte
que praticou infracdo de pequena gravidade (v.g., deixou de recolher
tributo declarado ao fisco, conforme restou decidido na ADI 551/R]), bem
como sangao que, a pretexto de punir o inadimplemento do contribuinte
(o que poderia ser feito por outros meios), implica a paralisacao de suas
atividades e o afastamento dos principios da ampla defesa, do contra-
ditério e do devido processo legal, sendo essa a justificativa do teor das
Stmulas 70, 323 e 547 do STEF;

f) nas operagdes nao tributadas, isentas, imunes ou ja tributadas por subs-
tituicdo “para frente”, bem como naquelas que, conquanto tributaveis,
tiveram o tributo sobre elas incidente devidamente recolhido, nao é
possivel exigir do contribuinte que descumpre obrigacdo meramente
acessoria multa proporcional ao valor da operacéo, ou do tributo (se de-
vido fosse), pois nao ha relagdo entre o valor da operagao e a gravidade
do ilicito correspondente, que, se passivel de punicao, deve dar ensejo a
aplicacao de multa em valor fixo e reduzido.
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ENTRE O PUBLICO E O PRIVADO NO DIREITO QIVIL-
CONSTITUCIONAL: UMA (RE)DISCUSSAQ SOBRE O ESPACO DA
AUTONOMIA ETICO-EXISTENCIAL, INTIMIDADE E VIDA PRIVADA

Joyceane Bezerra de Menezes”
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Resumo

O objetivo do estudo é analisar os processos de redefinicdo dos limites da esfera privada em
face da expansao da esfera ptiblica e rediscutir as fragilidades das balizas construidas em torno da dico-
tomia publico-privado para solucao de questdes pertinentes ao espaco da autonomia ético-existencial,
da intimidade e da vida privada na contemporaneidade. O artigo envolveu uma pesquisa de caréter
bibliogréfico centrada na revisao da literatura mais qualificada e de referéncia acerca do tema. Verificou-se
que a expansao do welfare state, o processo de crescimento da esfera ptblica, entre outros fendmenos,
nao sao suficientes para explicar a complexidade que a indefini¢do ptblico-privado representa para
a compreensao e aplicacdo dos direitos fundamentais e humanos. A vida da pessoa transita entre os
espacos publicos e os ambientes privados, mas a fronteira entre o intimo e o ptiblico se estabelece para
além das dimensdes geograficas ou dos contetidos ideoldgicos do século XIX e parte do século XX.

Palavras-chave
Autonomia ético-existencial. Protecao a intimidade. Protegao a vida privada. Redefinicao
da esfera publica.

Abstract

The scope of the study is to analyze the processes of redefinition of the limits of the private
sphere in face of the expansion of the public sphere and to revisit the fragilities of the beacons
constructed around the public-private dichotomy for solution of questions related to the space of the
ethical-existencial autonomy, the intimacy and the private life in the in contemporary society. The
article involved a bibliographical research and the revision of the most qualified scientific literature
concerning the subject. It was verified that the expansion of the welfare state, the process of growth
of the public sphere, among other phenomena, are not sufficient to explain the complexity that
the indefinition about the limits between the public-private represents to the comprehension and
application of fundamental and human rights. A person’s life moves between the public spaces and
private environments, but the boundary of the intimacy and the public is established beyond the
geographic dimensions or ideological content of the nineteenth and part of the twentieth centuries.
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Constitucional da UNIFOR e da Faculdade de Direito da UFC.
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1. INTRODUCAO

Cameras de seguranca, Facebook, youtube, redes sociais, escutas telefonicas,
entre outros indmeros aparatos e tecnologias povoam o cotidiano contempora-
neo e desafiam constantemente as fronteiras sempre nebulosas da protecao da
vida privada em face de um espago puiblico em expansao. Essas dimensoes de
vigilancia e exposicdo representam, contudo, apenas uma pequena parcela do
desafio de pensar as contradigdes postas ao direito pelo redimensionamento
dos limites a protecdo da intimidade e da vida privada, especialmente na esteira
das grandes mudangas engendradas no pés-Segunda Guerra Mundial.

As protegdes legais a vida privada como uma dimensao protegida e
abrigada da intervencao estatal encontra raizes profundas e longinquas nas
construgdes sociais, culturais, econdmicas e juridicas da Europa. A separacao
entre espaco publico e a esfera privada representa mesmo um dos elementos
basilares da construgao do Estado no ocidente, definidora da dimenséao e do
significado da vida politica. Em grande medida, ao se construir um muro
divisério artificial entre dois aspectos de dificil segregacdo da vida humana,
introduziu-se uma importante e revolucionaria condicionante no modo de
pensar a vida social, as relagdes afetivas, a familia, a politica, a guerra, o Estado,
o direito, entre outros fendmenos.

Longe de representar uma linha precisa, esta segmentacao fronteirica
guarda lacos estreitos com o substrato cultural, social e econémico de cada
época e de cada regido. O avanco de liberalismo e os desdobramentos norma-
tivos e tedricos das revolugodes liberais expressam perfeitamente esta relacao,
na medida em que constroem modelos juridicos e projecdes de ordenamentos
constitucionais assentados na convicgao pretensamente claras de separagao
entre as esferas publica e privada.

Como consectério desta divisao, protegia-se o individuo e os seus direitos
como a melhor expressao do espaco livre da intervengao repressora e perigosa
do Estado. Liberdade individual e esfera privada integram-se, assim, na com-
posicao das fronteiras do espaco publico. Mas se trata de uma forma qualquer
de liberdade ou de vida privada. Sobre ela incidem as condicionantes de um
liberalismo politico e econdmico, de demandas do mercado e da economia capi-
talista em expansao, de concepgoes cristas (reformadas ou nao), tudo submerso
nos valores sociais dos séculos XVIII e XIX.

As transformagoes ocorridas ao longo do século XIX na Europa e, especial-
mente, no século XX, redundaram também numa expansao da acao interventora
do Estado em mltiplas dimensoes da vida social. Conquistas de direitos poli-
ticos e sociais, guerras, movimentos sociais e revolugoes, catalizaram reformas
significativas nas estruturas normativas estatais. Direitos hoje corriqueiros em
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muitos paises, como as prote¢oes aos trabalhadores ou as criangas levaram a
vigorosos debates sobre os limites da intervencao estatal sobre a esfera privada.

Afirmar que um pai nao pode dispor da vida dos préprios filhos e impedi-
-los de trabalhar representa um avango a passos largos sobre um campo de poder
absolutamente protegido ha muitos séculos, ou seja, uma autorizagao profunda
em pressupostos aparentemente consolidados da construgao da ordem juridica
proposta pelas revolugoes liberais.

O grande salto em velocidade e intensidade transformadora ocorreu na
segunda metade do século XX, acompanhado de uma expansao da esfera pt-
blica sobre o que se construiu historicamente como dimensao privada da vida
humana. Relagdes entre marido e mulher, filhos, educacado, satde individual
e coletiva, trabalho, sexualidade, reproducao, patriménio genético ganharam
regulamentacdo, protecao e direcionamento estatal. Desapareceram quaisquer
aspectos da vida humana que estivessem integralmente protegidos da agao
reguladora ou limitadora, a ponto de se pensar se de fato é possivel ainda falar
de uma verdadeira esfera privada.

Por via de consequéncia, a auséncia de zonas livres ou protegidas da
regulagdo podem produzir uma impressao de desaparecimento de qualquer
sentido ao se falar de uma protecao a intimidade ou a vida privada. Qual o sig-
nificado dessa intimidade quando a construcao da sociabilidade contemporanea
envolve uma elevada exposigao da vida privada por meio de novas tecnologias
ou o acompanhamento amplo dos atos da vida privada por instituicoes ptbli-
cas e privadas (protecao ao crédito, bancos de dados oficiais, organizacoes de
seguranca, servigos secretos etc.)?

Por outro lado, contudo, nunca se falou e discutiu tanto sobre a protecao
a vida privada e a intimidade. O debate insere-se na reflexdo sobre questoes
politicas amplas como a democracia e a protegao do individuo perante a agao
estatal, perpassa as analises sobre uso de imagens e exposigao da vida familiar,
resvala em complexos dilemas bioéticos, segue para aspectos econdmicos e
sempre redunda em polémicas com intimeros matizes e novos desdobramentos.

Ao mesmo tempo, a antiga dicotomia ptblico-privado ndo serve integral-
mente para balizar a complexidade dos debates, na medida em que muitos dos
avangos sobre os direitos e protecoes a vida privada seguem movidos por forca
estritamente privadas, como grandes empresas de midia, bancos, empresas de
seguranca, indastrias de farmacéuticas e de biotecnologias ou mesmo individuos
no uso das novas e revoluciondrias tecnologias da comunicacgao e informagao.

Em meio a um flagrante déficit legislativo sobre as principais questoes
que cercam os temas da vida privada e da intimidade, resta ao Judiciario e aos
pesquisadores do Direito construir solugdes nascidas da complexa casuistica
contempordnea em que a cldusula geral de tutela da pessoal, a analise sobre a
autonomia ético-existencial e a ponderacao dos valores constitucionais guiam o
esfor¢o hermenéutico. E é com este olhar que o presente estudo pretende enfrentar
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alguns aspectos do debate acerca da redefinicao dos limites entre o ptblico e o
privado no processo de adequacao das protecoes constitucionais a vida privada
e a intimidade em face dos novos desafios postos pela contemporaneidade.

2. A TUTELA DA PESSOA COMO EIXO VALORATIVO DO SISTEMA CIVIL-
CONSTITUCIONAL

Mesmo considerando a importancia das grandes codificages na siste-
matizacdo do Direito moderno a partir do discurso racional e cognoscivel ao
cidaddo, devem-se observar as dificuldades teleolégicas que surgiram ante
a quase completa autonomia que os codigos alcangaram na préxis juridica.
Inspirados inicialmente no Direito Natural para facilitar a busca da felicidade
pelos cidadaos!, os grandes coédigos foram apropriados pelo direito nacional
e utilizados ora como instrumentos de controle ideolégico do governo sobre o
povo, ora como instrumento para a realizagao das necessidades da economia
capitalista (CAENEGEM, 2000, p.179). O ensino juridico tradicional, por sua vez,
esteve encarregado de reproduzir essa plataforma politico-ideoldgica, por meio
de um Direito aparentemente neutro e comprometido com o ideal de justica®

A pretensa unidade sistematica dos c6digos, cuja instituigao é simul-
tanea a criacdo do Estado nacional, para “ordenar a conduta juridico-privada
do cidadao” perdeu a centralidade na ambiéncia do século XX, marcado pela
crise das visoes totalizadoras e pela pulverizagao dos diferentes interesses in-
dividuais, coletivos e difusos. No tempo atual, a prépria identidade do sujeito
€ pulverizada. Se o iluminismo franqueava a ideia de que o individuo possuia
uma identidade centrada em um niicleo interior unificado e imutével, o sujeito
pos-moderno tem uma identidade cambiante que vascila em um processo de
construcao e reconstrugao (HALL, 2011, p.13), subvertendo a identidade apri-
sionada em caracteres fixos e inalteraveis. Isso resulta na necessaria releitura
de diversos institutos juridicos, afinal, pela clausula geral de tutela a pessoa
tem protecao especial em muitas relagdes existenciais e patrimoniais. Logo, a
disposicgao civilista acastelada em uma pluralidade de categorias especificas
cede a compreensao sisteméatico-valorativa do direito.

Para Lorenzetti (1998, p.55) “o Codigo significou uma abstragao da idéia

! Conforme registra Caenegem (2000, p.164) “na era moderna, o direito natural se apresentava
como um corpo de principios basicos que fundamentavam o direito positivo”.

2 A mudanga de parametros a partir do ensino juridico depende de uma revolucao cultural
que se efetivard nao apenas por meio da educagao formal, mas também pela participagao
ativa dos diversos segmentos sociais que retomem o desejo de construcdo de uma sociedade
verdadeiramente justa e democratica. No plano formal, hé exigéncias minimas para os Cursos
de Direito por meio das instancias ptblicas de controle. As diretrizes nacionais, por exemplo,
exigem uma estrutura minima para o ensino juridico no pais, orientando a construcao do saber
por uma perspectiva critico-reflexiva , interdisciplinar e comprometida com a construcio de
uma sociedade justa e soliddria. Infelizmente, muitos cursos nao oferecem condigdes plenas
aos estudantes para uma formagao integral e ainda langam bacharéis com uma visao turva do
Direito, restrito a uma mera exegese de textos legais.
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de cidadao, [que] eliminava as singularidades para dispor sobre um conceito
Gnico, ao qual se aplicavam as conseqiiéncias juridicas”. Hoje, ndo é suficiéncia
para atender a heterogeneidade e a diferenca visivel nas relagdes juridicas que
passam a ser contempladas por leis especiais que compilam normas de direito
privado, de direito ptiblico, de direito material e de direito processual, a exemplo
do Cédigo de Defesa do Consumidor®.

Na orientagao de Fachin (2000, p.32-35), a relagdo juridica nao deve ser
examinada apenas por meio da dimensao exclusivamente técnica formal, mas
deve dar conta de uma ordenagao conceitual contextualizada da vida concreta,
real. Eisso ndo pode ser alcangado apenas pelas categorias abstratas das grandes
codificagoes. Além do que é indispensavel a utilizacao das regras e principios
constitucionais como uma tabua axiolégica conformadora integradora de todo
o sistema normativo*.

Pode-se dizer que houve um giro conceitual no plano do direito civil e
a compreensdo sobre o que significa privado passou por sensiveis alteracoes,
de modo que a fronteira com o espago publico foi esmaecida pela emergéncia
dos direitos sociais e pela tutela especial de grupos vulneraveis tais como as
criangas, os idosos, as mulheres e os indios. E é certo que a concorréncia com
esses interesses, em vista da ética solidarista que permeia o direito civil, acabou
por realinhar os dominios do direito privado de cepa originariamente liberal.

Todos os segmentos sociais, ptblico e privado, sdo chamados a solida-
riedade. Nao se trata de uma solidariedade reflexa de uma formacgao ética,
moral ou religiosa do sujeito, mas de um principio juridico dotado de efic4cia
capaz de determinar acdes objetivas®. De acordo com Moraes (2003, p.114)

* De acordo com Lorenzetti (1998, p.56) “o jurista se converte em um militante do microssistema.
O Direito Civil e os civilistas tendem a perder a imparcialidade, se transformam em militantes
de verdades parciais. O mesmo ocorre com o juiz, quando deve decidir a cerca de problemas
ambientais ou de consumo; também ele é consumidor e esta sendo prejudicado como ser vivo.
A verdade que se expressa é subjetiva, particularizada. Foi dito que a esquerda “pds-moderna”
representa minorias; o Direito Civil também, e com isso expressa seus limites, seu carater
defensivo. (...) Isso conduz a perda da globalidade, da pretensio de regular a sociedade em seu conjunto,
o0 que era a finalidade precipua dos Codigos” (grifo proposital).

* Na explicacao de Moraes (2010, p.248-249) “A pessoa humana que se difere diametralmente da
concepcao juridica de individuo, ha de ser apreciada a partir da sua insercao no meio social,
e nunca como uma célula auténoma, um microcosmo cujo destino e cujas atitudes pudessem
ser indiferentes as demais. Ao direito de liberdade da pessoa serd contraposto — ou com ele
sopesado — o dever de solidariedade social, mas nao reputado como um sentimento genérico de
fraternidade ou uma agao virtuosa que o individuo poderia — ou nado — praticar, dentro da sua
ampla autonomia. Na medida em que nao se pode conceber o mitico homo clausus cujo epiteto é o
“individuo”, tampouco podem existir direitos que se reconduzam a esta figura ficcional. Os direitos
sO existem para ser exercidos em contextos sociais, contextos nos quais ocorrem as relagdes entre
as pessoas, seres humanos “fundamentalmente organizados” para viverem em meio a outros.”

> Conforme esclarecimento de Maria Celina Bodin de Moraes (2003, p. 115), “O fato social é
intrinsecamente cadtico, desorganizado; a liberalidade, puramente eventual. O direito, ao
contrario, é exigivel, e é isto que torna a solidariedade um principio diferente. Como seria
possivel obrigar alguém a ser solidario? Nao seria 0 mesmo que querer exigir o sentimento de
fraternidade entre as pessoas? A dificuldade estd unicamente em se continuar atribuindo a
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“o principio constitucional da solidariedade identifica-se, assim, como o con-
junto de instrumentos voltados para garantir uma existéncia digna, comum a
todos, em uma sociedade que se desenvolva como livre e justa, sem excluidos
ou marginalizados.”®

O direito civil fundamenta-se na Constituicao e nao no Direito Natural,
portanto regulamenta interesses protegidos e reconhecidos juridicamente e ndo
o0 senhorio da vontade individual, elemento nuclear da tradicional ideia de direito
subjetivo. Na relacdo entre agentes privados, houve a necessidade de interven-
cdo estatal para a garantia das liberdades e a defesa das pessoas, aspecto em
que as codificagdes se mostraram insuficientes (GIORGIANNI, 1998, p.44 e 50).

Importa, pois, que as relagoes individuais sejam justas e que as instituigdes,
em geral, funcionem, simultaneamente, de modo adequado a promogio do desenvol-
vimento do pais (WALD, 2008). Retomando-se o entendimento de Canaris’, a
unidade do ordenamento nao se estabelece apenas como um postulado l6gico-

solidariedade um carater essencialmente beneficente. Nao se quer exigir que alguém sinta algo
de bom pelo outro; apenas que se comporte como se assim fosse.”

© Arrisca-se dizer que a solidariedade transcende ao aparato ético da sociedade crista que orienta
o cuidado com préximo, um contemporaneo temporal. As prescri¢des tradicionais de zelo pelo
vizinho, pelo préximo sao validas para uma imediaticidade intima, para a vida quotidiana das
interagdes humanas. Mas essas prescri¢des se tornam insuficientes ante ao crescente “dominio do
fazer coletivo, no qual ator, aao e efeito nao sao mais os mesmos da esfera proxima. Isso impde a ética,
pela enormidade de suas forcas, uma nova dimensao, nunca antes sonhada de responsabilidade”.
(2006, p.39) O estado atual da ciéncia, com o seu potencial de resvalar efeitos negativos em futuras
geragdes, demanda um novo imperativo, adequado aos efeitos desse agir: “aja de tal modo a que os
efeitos de tua agdo ndo sejam destrutivos para a possibilidade futura de uma tal vida”. (JONAS, 2006,
p-47-48) Nesse plano, discute-se a ampliacao do instituto da responsabilidade civil e a necessidade
de amparar a pessoa em face do dano derivado do risco de desenvolvimento.

7 Na compreensao de Canaris (1996, p.20-22), a ordem interior e a unidade do Direito constituem
exigéncias ético-juridicas que também se encerram como pressupostos da natureza cientifica
da jurisprudéncia. Essa unidade pretende evitar as contradi¢des da ordem juridica pela
adequacao, que representa a tendéncia generalizadora da justica, aplicdvel ao caso concreto
pela preponderancia de uns poucos principios gerais e abstratos. Por um lado ela constitui - “nos
seus, por assim dizer, componentes negativos, apenas de novo uma emanagao do principio da
igualdade, enquanto procura garantir a auséncia de contradigdes da ordem juridica. (...) no seu
componente positivo, ela ndo representa mais do que a realizagao da tendéncia generalizadora
da justica, que exige a superacao dos numerosos aspectos possivelmente relevantes no caso
concreto, a favor de uns poucos principios abstractos e gerais. Através deste ultimo, garante-se
que a ordem do Direito nao se dispersa numa multiplicidade de valores singulares desconexos,
antes se deixando reconduzir a critérios gerais relativamente pouco numerosos; e, com isso fica
também demonstrada a efectividade da segunda caracteristica de sistema, da unidade”. (1996,
p-19-21). Seguindo a orientagao de Barroso (2004, p.4) “na aplicagdo de principios, o interprete
ird determinar, in concreto, quais sao as condutas aptas a realiza-los adequadamente. Nos casos de
colisao de principios ou de direitos fundamentais, caberd a ele fazer as valoragdes adequadas, de
modo a preservar o Maximo de cada um dos valores em conflito, realizando escolhas acerca de
qual interesse devera circunstancialmente prevalecer. Um interprete que verifica a legitimidade
de condutas alternativas, que faz valoragdes e escolhas, ndo desempenha apenas uma fungao de
conhecimento. Com maior ou menor intensidade, de acordo com o caso concreto, ele exerce sua
discricionariedade”. Para que essas decisdes, ndo se afirmem em um processo criativo arbitrario,
o aplicador deve sustenta-las no discurso racional devidamente fundamentado. Sem abandonar
a técnica de subsuncao, concilia, simultaneamente, a ponderagao.
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-juridico, mas também como um postulado axiol6gico que demanda uma maxima
adequacao valorativa que busca a regra de justica®. Nao se trata da persecucao
a uma justica material aprioristica, mas da testagem dos valores legislados, ana-
lisando as consequencias de sua aplicagao ao caso concreto, de modo a evitar
contradi¢oes e também permitir uma adequagao formal, tudo em conformacao
com o principio da igualdade correspondente a prépria idéia de justiga.

O sistema juridico torna-se, segundo Canaris (1996, p.77) uma “ordem
axiolégica ou teleoldgica de principios gerais de Direito™. E € essa, a sugestao
de Wald (2008, p.79) quando afirma que, “no fundo, criou-se a necessidade de
ponderagao entre os diversos valores assegurados constitucionalmente, como a
justica social e o desenvolvimento econémico do pais, de um lado, e, de outro,
os direitos individuais legalmente assegurados”.

Portanto, em razao da unidade do sistema juridico, especialmente, da
unidade axiolégica, justificam-se as restri¢des estabelecidas ao interesse privado
no tocante ao exercicio das liberdades especificas, do direito geral de liberdade,
da propriedade, da empresa, do contrato, na ambiéncia das relagdes familiares
para contribuir para fins ptblicos ou transindividuais'.

Para Perlingieri (2008) algumas dessas limitacoes ja sao intrinsecas aos
perfis estruturais da prépria posicao juridica subjetiva. Assim, perfil do interesse
€ o que justifica uma situagdo juridica como existencial e/ou patrimonial. Como
exemplo, tem-se na propriedade um interesse patrimonial e no direito de per-
sonalidade interesses preponderantemente existenciais. Mas ha também outros
perfis, tais como o perfil dindmico, o perfil do exercicio, o perfil normativo e o
perfil funcional que “conforma a funcao de cada situagao subjetiva em sentido
social” (PERLINGIERI, 2008, p.670).

A partir desse perfil funcional, a situacdo subjetiva pode até se transfi-
gurar, como no caso da propriedade publica que é fungdo social enquanto a
propriedade privada tem funcao social. Nestes termos, o direito individual de

Na explicagdo de Francois Ewald, a instancia normativa forma um par com a instancia de
interpretagao, de sorte que “descrever um sistema juridico nao pode ser somente descrever certas
praticas de direito positivo, mas sim o par que elas formam com a sua instancia de interpretacao
(2000, p.211)

Embora destaque que o significado de principios gerais de direito e a sua determinagao nao seja
determinada de antemao, ante a relatividade desse critério (modifica-se essa generalidade a
depender do ponto de vista), o préprio Canaris lista alguns principios constitutivos do sistema: “a
autodeterminagdo, a auto-responsabilidade, a protecao do trafego e de confianga, a consideragao
pelas esferas de personalidade e de liberdade dos outros e a restituicdo do enriquecimento ilicito”
(1996, p.80).

O que remonta a outra conclusao de Moraes (2010, p.261) “No quadro contemporaneo, marcado
pela superacao da dicotomia classica entre o direito ptblico e o direito privado, perderam relevo
as concepgdes que consideravam o direito subjetivo, a priori, como um poder atribuido a vontade
individual, para a realizagdo de um seu interesse exclusivo — cabendo-lhe respeitar apenas uns
poucos limites externos, dispostos no interesse de terceiros ou da coletividade. Ao contrario, as
limitacoes deixam de constituir excecao e passam a contribuir para a identificacao da funcao dos
institutos juridicos.”

10

Revista do Programa de Pés-Graduag&o em Direito da UFC ° 8 3



um particular a propriedade se justifica em sua funcgao individual-social, ndo se
esgotando somente no exercicio dos atributos em beneficio do titular. Tem-se que
o perfil funcional condiciona a tutela do interesse ao atendimento dos escopos
sociais (2008, p.671-672), como se verifica no ambito dos contratos!!, da empresa,
e enfim, de tantas outras situacoes juridicas subjetivas. Veja-se, por exemplo, a
nogdo de abuso de direito assinalada no art.187 do Cédigo Civil Brasileiro que
qualifica como ato ilicito o exercicio do direito para além dos limites impostos
por seu fim econémico ou social, pela boa-fé e pelos bons costumes.

Michele Giorgianni (1998, pp. 44, 50) explica que houve uma socializagao
ou publicizacdo do direito privado tendo em vista da realidade social e eco-
nodmica exsurgente no pés-guerra, provocando sensiveis alteragoes no campo
das atividades economicas, da autonomia negocial e da responsabilidade, para
permitir uma melhor tutela da pessoa a partir de instrumentos de direito ptiblico
e mediante a franca intervencao do Estado.

Dito isto, qual seria o impacto que a confluéncia dessas esferas ptiblica e
privada pode gerar sobre a vida privada? Quais os escopos sociais que poderiam
ser identificados no espaco da vida privada, da intimidade, da autonomia ético-
-existencial? Quais seriam os limites para justificar uma intervencdo nessa seara?
Haveria na tutela desses interesses privados, um nicleo reservado, hermético
a influéncia do publico, com escopos exclusivamente individuais?

3. 0 ESPACO DE INTIMIDADE NA RELACAO PUBLICO VERSUS PRIVADO

O Pacto San José da Costa Rica (1969), no art.11, dispoe que “2. Ninguém
pode ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou abusivas em sua vida privada, em
sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem de ofensas ile-
gais a sua honra ou reputacao.” Asseverando, em seguida, que “3. Toda pessoa
tem direito a protegdo da lei contra tais ingeréncias ou tais ofensas.” A Decla-
racdo Universal dos Direitos Humanos também fez referéncia a necessidade
de protecao a vida privada e a intimidade (art.XII). A Constituigao Brasileira
garante a inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e daimagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagao (art.52., X). Qualificado como direito especial de

1“0 contrato é, hoje, um instrumento de cooperacao que deve atender tanto aos interesses das
partes quanto da sociedade, admitindo-se até a existéncia de uma affectio contractus ndao muito
distinta do vinculo que une os socios de uma empresa e que caracteriza a vida conjugal. Deve,
pois, a relagao contratual ser aprimorada e preservada no tempo,fazendo-se prevalecer, sobre os
interesses de cada uma das partes, o espirito que animou a celebragao do acordo, respeitados,
ainda, os direitos adquiridos, bem como o equilibrio econoémico e financeiro, que deve ser mantido
entre as prestagdes devidas pelos contratantes durante toda a vigéncia do contrato” (WALD,
2008, p.83). Na explicagao de Tepedino, aplica-se a fungao social aos contratos como uma forma
de assegurar os objetivos da Republica Brasileira, impondo-se as partes a funcionalizagdo da
estrutura incorporada aqui no “ dever de perseguir, ao lado de seus interesses individuais, a
interesses extracontratuais socialmente relevantes, dignos de tutela juridica, que se relacionam
com o contrato ou sdo por ele atingidos” (2008, p.399)
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personalidade, a inviolabilidade da vida privada recebe tutela geral definida
no art. 21 do Cédigo Civil Brasileiro.

Apesar de nao ser considerado um direito absoluto, a vida privada nao
pode sofrer interferéncias arbitrarias. Eventual violagdo ou ameaga a este espaco
legitima a pretensao de exigir que o Estado faga cessar a interferéncia, concreta ou
potencial, ilicita de terceiro, pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada, nacional
ou estrangeira. Obviamente sem prejuizo de eventual indenizagao por danos.

Mas seriam a vida privada e intimidade da vida familiar conceitos correla-
tos? Diz Perlingieri (2007, p.183) que a tutela da intimidade é componente do na-
cleo familiar e “uma condigao para o livre desenvolvimento da pessoa”. De Cupis
(2008, p.156) aborda a questao sob a lente do direito de resguardo, afirmando que
a “pessoa tem direito a conservar a discricdo mesmo em torno dos acontecimentos
e do desenvolvimento da sua vida. Experiéncias, lutas, paixdes pessoais, estao
intimamente ligadas, ndo podendo, por isso, conceder-se livre acesso a curiosidade
do ptblico.” Trata-se do que, para Cifuentes (1995, p.543) representa um reduto
intransferivel de interioridade. Esse reduto individual seria o direito a soliddo, uma
reserva da personalidade'?, exercitavel no ambiente proprio e familiar. Assim, a
vida privada seria uma referéncia ao intimo, ao pessoal. Neste ponto, o privado
é preservado do ptiblico — da curiosidade meramente persecutdria.

Nao ha finalidade social a perseguir no ambiente da intimidade, da
solitude. Somente um interesse legitimo - social ou ptblico poderia justificar a
imiscuicdo naquela esfera (CIFUENTES, 1995, P545). Mas é de se perguntar se
essa esfera de intimidade somente se realiza entre quatro paredes. Cré-se que,
nado necessariamente, pois a medida de realizacdo dessa vida privada, dessa
intimidade, no ambiente ptblico. Assim, ndo seria o 16cus onde a vida intima
se realiza o determinante para o seu resguardo, mas o interesse envolvido.

Até mesmo para os genuinos defensores da publicidade no espago pt-
blico (ARENDT, 2000), por ser o direito a informacao um forte antidoto contra
o totalitarismo, importa garantir-se o espaco da intimidade da vida privada,
insondavel pelo interesse publico e merecedor de tutela estatal (LAFER, 1988,
p-263). No pensamento de Arendt (1999), é importante o direito de estar s6 para
favorecer a atividade contemplativa do homem. No entanto, a prépria autora
compreende que a tutela da vida privada vai além do direito ao resguardo e
da inviolabilidade domiciliar, para também albergar outros interesses como
a propriedade de bens de uso pessoal, dos bens indispensaveis ao labor, na
medida em que estes também sdao considerados bens necessarios a vida. Nao
se trata aqui de riqueza, mas de um arcabougo material e imaterial necessario
ao exercicio da autonomia ético-existencial da pessoa.

2 Em trecho transcrito, “Soledad que, en um plano absoluto, puede importar simplesmente la
esfera de las reservas personales; el reduto individual. En pogas palabras, intimidad radical o
em pequeno circulo de los allegados. El ser espiritual del hombre no puede prescindir de dicha
soledad” (CIFUENTES, 1995, p.543).
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A autonomia ético-existencial é a esfera de liberdade que tem a pessoa
em realizar escolhas pessoais, que impactem apenas em sua esfera privada.
Bem certo é que o exercicio dessa autonomia requer do sujeito, a prévia ativi-
dade contemplativa realizavel na seara da mais profunda intimidade que nao
€ de interesse publico, vez que nao interfere em direitos de terceiros (LAFER,
1988, p.268). Embora nao se trate de um direito absoluto, a intimidade, a vida
privada, a autonomia ético-existencial sdo aspectos da pessoa que devem ser
considerados com cuidadosa atengdo e necesséria ponderacao, quando, no caso
concreto, estiverem em conflito com outros interesses também assegurados por
normas constitucionais.

Na orientacdo de Canaris (1996), um conflito desta ordem demandaria
do intérprete, todo o esforco hermenéutico tendente a maxima adequacao dos
valores constitucionais. E a uma resposta definitiva nao se poderia chegar, sendo
nos limites de um caso concreto e especifico sob exame. A titulo de exemplo,
citam-se alguns contrastes achados no campo da bioética® — quando se trata
do sentido de vida e do sentido de morte; quando se discutem as modificagdes
corporais ante a autonomia e a igualdade; no tocante a autonomia para decidir
sobre a conveniéncia de tratamento médico e o direito a satide; no plano da
vida religiosa, quando se fala de independéncia de crenga e culto; no ambito
da protecdo a imagem quando os sigilos entram em choque com a relevancia
da informacao; e a preservagao da imagem colide com o direito a informagao
e/ou o direito a seguranga.

Ha autores, como Oliveira (2002, p.94-96) que orientam a aplicagdo da
ponderagao na solugao de antinomias dessa natureza, mas que defendem a
prevaléncia dos interesses privados sobre os “interesses coletivos” ou “interesse
publico”, quando aos dois pdlos antindmicos se puderem atribuir o0 mesmo peso
valorativo. Exemplificando a aplicagao de sua teoria, Oliveira (2002) cita o caso da lei
portuguesa que qualificou todos os cidadaos como doadores de 6rgaos, deixando
aos mesmos a alternativa de insurgéncia expressa pelo dissentimento. No Brasil,
houve iniciativa do legislativo na mesma direcao, sendo precocemente afastada por
inconstitucionalidade, haja vista a abusiva imiscuigao na esfera privada do sujeito.

Talvez, pelo estado da arte nessa matéria, a clausula geral de tutela da
pessoa (PERLINGIERI, 2008; MORAES, 2010; TEPEDINO, 2004) seja o principio
geral de direito que melhor represente a valoragao do sujeito e sua autonomia. E
¢é em atencao a tutela da intimidade que se realiza a protecao da individualida-
de, e, consequentemente, da diferenca. No espaco ptblico, o Estado deve fazer
valer as condices igualitarias; no espaco privado, hd que garantir o direito a
diferenca (LAFER, 1988, p. 267). A personalidade nado tem a tutela exaurida no
campo do direito subjetivo, mas representa um valor fundamental do ordena-

3 Aplicando-se a principiologia da Declaragao de Helsinque (1964), devidamente revista pela OMS,
tem-se que “os interesses e o bem-estar do ser humano deverao prevalecer sobre o interesse
exclusivo da sociedade ou da ciéncia” (art.5%.). Noutros termos, hd o juizo kantiano de nao
instrumentalizagdo da pessoa humana.
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mento, norteando as situagdes juridicas existenciais, razao pela qual a sua tutela
ha que ser dinamica e nao fechada em numerus clausus de situagdes protegidas.

4, CONCLUSOES

Um dos aspectos mais relevantes da transformagao do Estado ao longo
da segundo metade do século XX consiste exatamente da redefini¢do da esfera
publica em face dos modelos tradicionais do Estado Liberal e das orientagoes
politico-ideoldgicas de ndo intervencao estatal na esfera privada. A maior parte
da discussao académica sobre os novos contornos do Estado centravam-se em
aspectos regulatoérios relacionados a dimensao social dos direitos e em outras
vertentes dos direitos fundamentais, como os direitos coletivos e difusos.

A legitimagao de uma colonizagio da linguagem do piiblico sobre a vida
privada vinculava-se a reconstrucdo da matriz social e politica apds a Segunda
Guerra Mundial, em que florescia o welfare state erigido sobre as ruinas de uma
Europa devastada. O efeito mais direto desta expansao certamente incide sobre
as fronteiras entre o ptiblico e o privado, em sua acepcao condicionada pelos de-
bates liberais dos séculos anteriores. Todavia, este processo nao consegue explicar
toda a complexidade que a indefinicao da dicotomia ptiblico-privado nas tltimas
décadas representa para compreensao e aplicacdo dos direitos fundamentais e
humanos, bem como para a prépria percepgao sobre a atuacao do Estado.

Parte importante do discurso por traz da defesa de mais intervengao
estatal para producdo de bem estar, estabilidade econémica, reducao dos efei-
tos das crises e protecdo de novos e velhos direitos e garantia assentava-se na
compreensao de que regulacdo e intervencao estatal projetavam a concretizacao
de valores constitucionais e a realizacdo mais ampla dos direitos humanos.

As resisténcias mais severas a esta expansao da esfera ptblica situavam-se
essencialmente no campo das relacdes de mercado, ou seja, em matérias mais
sensiveis as grandes forcas econdmicas. O mesmo esforco de rejeigdo a agao
estatal ndo encontrava eco majoritario em &reas relacionadas as dimensodes
mais estreitamente individuais, privadas e intimas. Esta menor rejeicdo pode
ser mais facilmente justificava por envolver temas como educagao infantil e
relacoes familiares, violéncia doméstica, propagacdo do preconceito e mani-
festacao do racismo.

Nao obstante, a grande contradigdo com o discurso protetor, garantista
e concretizador dos direitos insito a quebra dos limites ptiblico-privado ocorre
em matérias que rompem valores sociais e culturais como a protecao a diversi-
dade, a liberdade reprodutiva, a sexualidade, a bioética, ou, ainda, a aspectos
que produzem obstaculos as transformagdes gestadas por novas tecnologias da
comunicacdo e informacado e a nova economia em torno dela.

Os impasses e as antinomias nascem no momento em que os sentidos da
afirmacao da protecao dos direitos se corroem pela indefini¢ao dos significados
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dos direitos a proteger. Alguns exemplos evidentes destes paradoxos sobressaem
nas questoes acerca da sexualidade humana, situadas no estreito limite da vida
intima e privada, e nas situagdes de exposicao ou controle da vida privada por
agentes publicos ou privados (servicos de seguranca ou simplesmente redes
sociais, sitios de internet etc.).

A protecao a autonomia ético-existencial contida na esfera de liberdade que
tem a pessoa em realizar escolhas pessoais que impactem apenas em sua esfera
privada, especialmente no caso de grupos minoritarios, de vozes dissonantes
no contexto social, cultural e religioso de muitos paises, implica na rejeicdo da
intervencao que ao longo das altimas décadas representou, em grande medida, a
valorizacao e a protecao da dignidade humana em suas mais diversas dimensoes.

Longe de pretender defender paradigmas liberais assentados no laissez-
-faire percebe-se na discussao recente sobre os limites entre o ptblico e o privado
a importancia de superar o debate balizado por esta dicotomia e por seu viés
fortemente ideoldgico, para encontrar um caminho de expressao da autonomia
individual que, em situagdes concretas, sejam preservadas as dimensdes da
vida intima e privada.

Nao se trata de apenas defender a abstencao ou a intervencao estatal, mas
de perceber que em alguns espagos da vida humana, a realizagdo da autonomia
ético-existencial implica na composigdo complexa e dindmica entre posturas
negativas e positivas, ora regulando, vedando condutas contrérias ao exercicio
desta autonomia, ora reservando, protegendo e reconhecendo dimensdes livres
da acao diretiva do Estado. E neste processo, a designacao destes espagos como
publico ou privado pouco contribuem para esclarecer, preservar ou favorecer
a defesa de dimensdes da vida intima e privada.

O espago de autoconstrugdo da subjetividade é indispensavel a realizagao
da pessoa, sujeito dotado de dignidade. E a expressao dessa liberdade é tutelada
por mecanismos que excedem a tradicional dindmica do direito subjetivo. Por
meio de uma verdadeira clausula geral de tutela da pessoa, os principios cons-
titucionais da dignidade, liberdade e igualdade invadem o direito privado, de
sorte a mobilizar o sujeito de condigdes amplas e legitimas para a construgao de
sua biografia. Nesse sentido, é de se observar que a vida da pessoa transita entre
0s espagos publicos e os ambientes privados, mas que, no entanto, a fronteira
entre o intimo e o publico nao se estabelece em termos geograficos. Na praca
publica é possivel a manifestacdo da vida privada, quando dois enamorados,
por exemplo, trocam carinhos. No espago privado é possivel a celebracao do
casamento, momento juridicamente definido como de interesse ptiblico. Assim,
a protecdo a vida privada deve se estabelecer pelo interesse que move o evento.

Recentemente, em caso analisado pelo Superior Tribunal de Justica (BRA-
SIL, STJ, 2012), um rapaz que acompanhava uma pessoa vitima de violéncia
com motivacdo homofébica teve sua imagem, nome veiculado em noticias
informando sua suposta orientacdo sem sua autorizagao. Em verdade, passe-
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ando pela via publica, a pessoa tem a tutela da sua imagem e da sua identidade
sexual. A devassa a intimidade nao se justifica pela posigao fisica da pessoa. Nao
havia interesse juridicamente superior a intimidade do sujeito para justificar
a publicizacao de elementos tao pertinentes apenas a sua esfera privada. Essa
foi a conclusao a que chegou o ST] quando apreciou a matéria e determinou a
indenizacdo por dano moral aquela vitima. Disso resulta que a vida privada,
mesmo quando, transcorrendo em espago publico ndo deve ser devassada,
exceto para tutela da dignidade da pessoa humana ou mesmo para atender a
interesse geral ponderado como de maior relevancia no caso concreto, como no
exemplo em que aimagem de um agente criminoso € divulgada como ilustracao
de noticia do préprio fato.
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O LIMITE FRAGIL ENTRE A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E A VEDACAO
AQ CONFISCO NO SISTEMA CONSTITUCONAL TRIBUTARO

Maurin Almeida Falcio”
leda Machado™

Resumo

O presente artigo tem o objetivo de analisar a dificil conciliagdo entre os principios da ca-
pacidade contributiva e de vedagao ao confisco no que se refere a transparéncia da carga tributaria.
Alinha ténue entre um principio e outro feriria os fundamentos do tributo, impedindo assim que
o cidadao-contribuinte tenha a exata nogao da carga tributaria que lhe é imposta. O texto procura
demonstrar ainda a estreita conexao entre o tributo e a evolugao econdmica e politica das sociedades,
o que o torna um importante instrumento de consolidacao da democracia. Para isso, demonstra-se
a ruptura entre a nogao do tributo como meio dominagéao para depois apresenta-lo como simbolo
de igualdade a partir das duas revolugdes que marcaram a histéria: a Revolugdo Francesa e a Re-
volugao Industrial. Esses dois eventos histéricos contribuiram para o surgimento, respectivamente,
do principio da capacidade contributiva e do consentimento e, por tltimo, da grande sociedade
solidaria em decorréncia do conflito capital-trabalho que marcou a segunda metade do Século XIX
e daria inicio a0 pensamento social-democrata. O trabalho se preocupou também em analisar os
dois principios a partir da visdo constitucional em face da carga tributaria brasileira.

Palavras-chave

Direito Constitucional. Tributo. Democracia. Principio da capacidade contributiva. Principio
de vedagao ao confisco.

Résumé

Cet article a le but d’analyser la difficile conciliation entre les principes de la capacité con-
tributive et de la non confiscation en ce qui concerne la transparence de la charge fiscale. La ligne
fragile entre ces deux principes porterait attente aux fondements de I'imp6t, ce qui empécherait au
citoyen-contribuable d’avoir I'exacte notion de la charge fiscale qui lui est imposé. Le texte cherche
a démontrer encore la connexion étroite entre I'imp6t et I'évolution économique et politique des
sociétés, ce qui le fait un important instrument de consolidation de la démocratie. Pour cela, il est
démontré la rupture entre 1'idée de I'impodt en tant qu'un instrument de domination pour ensuite
le présenter comme symbole d’égalité a partir des deux révolutions qui ont marqué I'histoire: la
Révolution Francaise et la Révolution Industrielle. Ces deux événements historiques ont contri-
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bué a I'apparition, respectivement, du principe de la capacité contributive et du consentement
et, finalement, de la grande société solidaire en raison des conflits entre le capital et le travail, ce
qui a marqué considérablement la seconde moitié du 19°™ Siecle et marqué le début de la pensée
social-démocrate. Le travail s’est preoccupe aussi a analyser les deux principes a partir de la vision
constitutionnelle en ce qui concerne la charge fiscale brésilienne.

Mots-clés

Droit Constitutionnel. Impot. Démocratie. Principe de la capacité contributive. Principe
de la non confiscation.

1. INTRODUCAO

A passagem da tributacado como forma de extorsdo a tributacdo fundada
nos principios democréticos e de solidariedade representou uma evolucdo que
estaria na prépria modernizacao da vida em sociedade. O tributo, desde a era dos
impérios, tem sido uma variavel importante na composicao da estrutura politica
das organizagdes sociais entdo precarias, até o advento do Estado moderno. Do
medievo até o ocaso do absolutismo, quando entdo emerge o brocardo de que
nao haveria tributacao sem representagao(no taxation without representation),
0 que culminou no surgimento do principio do consentimento, marco do
progresso politico na relagao entre o Estado e o cidadao-contribuinte. Posterior-
mente, a Revolucao Francesa, de cunho ideolégico e a Revolugao Industrial, de
cunho econdémico, representariam o divisor de dguas da tributacado em bases
democraticas e modernas. A Revolucao Francesa contribuiu com a formulagao
do principio da capacidade contributiva e a consolidacao do principio do con-
sentimento, inscritos nos artigos 13 e 14 da Declaragdo dos Direitos do Homem
e do Cidadao, de 1789. A Revolugao Industrial por sua vez, revigorou os valores
democréticos do tributo ao impor a criagdo de uma grande sociedade solidaria
fundada nos ideais do tributo como meio de igualdade social.

Contudo, as clivagens entre o principio da capacidade contributiva e
o de vedagdo ao confisco, demonstraria ainda uma precariedade nas relagoes
entre o Estado e o cidadao-contribuinte. Com efeito, a falta de transparéncia
na exata definicdo das fronteiras entre capacidade contributiva e confisco
demonstraria que os valores fundamentais do tributo nao estariam sendo ob-
servados. A inexisténcia de medidas mais objetivas, tanto na doutrina quanto
na jurisprudeéncia, e por que ndo dizer na prépria norma, expoe a fragilidade
das bases democraticas da tributacao. Esse conflito tem sido registrado em um
significativo nimero de sistemas tributarios.

Tendo em vista, portanto, as clivagens entre os dois principios, esse artigo
se propde a apresentar, em um primeiro momento, os pilares de sustentagao
do tributo como expressao da democracia e da vida em sociedade. Com o in-
tuito de melhor expor o conflito, serd necessario apresentar em um segundo
momento, os limites da capacidade contributiva e o confisco, a partir da analise
de conceitos relacionados ao fendmeno da tributacdo. Em seguida, na terceira
parte, a questao sera remetida aos limites do sistema constitucional tributério
brasileiro, onde os principios da capacidade contributiva e de vedagdo ao
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confisco serao tratados conforme o entendimento dos doutrinadores patrios.
Posteriormente, a abordagem convergird em direcdo a ténue linha entre a
capacidade contributiva e o confisco no sistema tributério brasileiro, sendo a
analise permeada pela discussao acerca da liberdade e do minimo existencial,
por exemplo. Finamente, uma tltima parte cuidara de apresentar o perfil do
sistema tributario brasileiro e os efeitos da redistribuicao da carga tributaria em
face da nogao de justica fiscal.

2. 0S PILARES DE SUSTENTACAO DO TRIBUTO COMO EXPRESSAQ DA DEMOCRACIA E
DA VIDA EM SOCIEDADE

O tributo como marco de civilizagdo, conforme ressaltou Samsom,!
acompanhou todo o processo de evolucdo da vida em sociedade. Ao se anali-
sar diversos momentos da histdria, verifica-se que as acdes relacionadas com
as conquistas de novos territorios e a dominagao de outros povos decorreram
da necessidade do processo de acumulacao e de busca de riquezas. Por isso,
pode-se afirmar que o fendmeno tributo, desde os primdrdios das civilizagdes,
foi um fator econémico e politico de desencadeamento de guerras as quais
resultavam sempre em extorsao dos povos vencidos. Essa forma de pilhagem
levou a modalidade de tributacdo denominada de parasitéria. Assim, o tributo
passa a ser um fator de revoltas e de inconformismo frente a um poder superior.
Mesmo nesse periodo, os modos de tributagdo, além de nao serem consentidos,
resultavam sempre em privilégios, uma vez que na Grécia e na Roma antigas, por
exemplo, determinadas classes ndo pagavam tributos. Além disso, contribuintes
que ndo tinham como suportam o 6nus tributario, se evadiam das cidades para
fugir aos rigores fiscais impostos pelas classes dominantes.

No medievo, a ascensao dos senhores feudais fez surgir a tributagao
dominial. A exploragao de seus dominios, por meio da cobranca de imposicao
da corvéia. Contudo, ao buscar a protecao dos senhores feudais, os individuos
alienam parte da sua liberdade e de seus meios de vida em proveito de um
suposto bem-estar comum. A justificativa tedrica da passagem do estado de
natureza para o do contrato social se d4, justamente, em fun¢ao da necessidade
de se explicar o sacrificio fiscal. Na sua base conceitual, o contratualismo resulta
na adesao do individuo a um meio social, ao qual ele devera contribuir para a
manutengao em prol da eficiéncia coletiva. Entretanto, ainda nao hé qualquer
forma de legitimacao politica do poder tributante. E importante notar que
nesses periodos histéricos, a tributacao se firma como instrumento de opres-
sdo, construindo-se a partir dai, uma rejeicao natural ao sacrificio fiscal e que
perdura até os nossos dias.

O ocaso dos senhores feudais leva ao fortalecimento do senhor abso-
lutista. A partir daquele momento, passa a existir a nogao de fazenda privada

! SAMSON, William D. “History of Taxation.” p. 21 in The International Taxation Systems. Boston:
Kluwer Academic Publishers 2002
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do rei, a quem os individuos eram obrigados a oferecer o seu sacrificio fiscal.
Abandona-se assim o modo de imposi¢ao dominial e passa-se a tributacgao re-
galiana, destinada a sustentar as regalias e os gastos militares do senhor absolu-
tista. A contestacdo do poder absolutista e o seu conseqiiente enfraquecimento
favorecem o surgimento de rejeicao ao tributo nos moldes até entao aplicados.
Da Magna Carta do Rei Joao sem Terra emergiu o principio que norteia até os
dias atuais, as bases democraticas da tributacao. A afirmativa de que nao have-
ria tributacdo sem representacao (No taxation withtout representation) seria o
grande divisor de aguas na histéria da tributacdo. O surgimento do principio
do consentimento ao tributo limitou qualquer iniciativa do senhor absolutista
no sentido de impor o 6nus tributario sem a participacao democratica de seus
suditos. Desse modo, esse principio estaria na origem dos fundamentos eco-
nomicos politicos do tributo e que seriam confirmadas nas duas revolucoes
que definiriam os novos horizontes do tributo e da democracia: a Revolugao
Francesa e a Revolucdo Industrial.

A Revolucao Francesa descartou os modos de tributacao baseados nos
fundamentos do Estado minimo, onde a teoria do beneficio subsistia com for-
ma de contraprestacao direta daquilo que o individuo recolhia ao Estado. Do
fim do sistema de reparticdo dos encargos ptiblicos sem qualquer observacao
as faculdades econdmica dos individuos, surge no artigo 13 da Declaracao dos
Direitos dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, o principio da capa-
cidade contributiva, sob a inspiracdo de Rousseau, inaugurando o que seria
conhecido como tributos por “quota”. Ainda, no artigo 14 da DDHC, temos a
confirmacado do principio do consentimento ao tributo, consolidando de vez
os alicerces democréticos da tributacao.

No que diz respeito a Revolugao Industrial, as falhas do mercado liberal,
em proporcionar o bem-estar dos individuos, resulta no conflito entre o novo
proletariado urbano os novos modos de produgao capitalista. A intervencao
do Estado leva ao surgimento da tributagao social-democrata, caracterizada
pela producao de uma legislacao social protetora dos direitos dos operarios.
As iniciativas intervencionistas do Estado-providéncia do Século XIX resulta-
ram na necessidade de meios de financiamento, o que viria a ocorrer por meio
do tributo, emprestando a esse um valor social. Foi fundada, a partir daquele
momento, a grande sociedade solidaria, a qual se encarregaria de promover
a igualdade de todos pelo tributo e diante do tributo. Toda a construcao da
tributacao social-democrata seria a confirmacao e a consagracao dos principios
tributarios da capacidade contributiva e do principio do consentimento. Assim, o
tributo passa a ser uma forma de se demonstrar a acdo de toda a sociedade com
o intuito de assegurar o fortalecimento dos lagos de solidariedade. Do que foi
descrito acima, verifica-se que o tributo, em um processo dinamico de evolugao
politica, deixa de ser um meio de dominagao e passa a ser um instrumento de
redistribuicao e de igualdade social.

Nao obstante a consolidacao do tributo como forma de sustentacao da
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solidariedade social, 0 avanco do Estado sobre os contribuintes resultou, ainda
no Século XIX, sobre o questionamento da capacidade contributiva como via
paraigualdade das condigdes sociais. Ora, o tributo é o meio por exceléncia para
sustentar a redistribuicdo e a alocagdo de recursos. Todavia, o 6nus deve ser
repartido por toda a sociedade com base nas faculdades contributivas de cada
um. As reagdes a esse debate colocaram em lados opostos, correntes favoraveis
a manutencao de um elevado grau de progressividade do tributo como a tinica
forma de repartir o dnus tributario de forma justa, elevando o sacrificio fiscal
de acordo coma elevagao da renda dos individuos.

3. OS LIMITES ENTRE CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E CONFISCO

A amplitude do sacrificio fiscal do cidaddo-contribuinte e a correta redis-
tribuicdo dos encargos publicos tem sido objeto de ampla discussdo nao apenas
nos aspectos relativos ao Direito Tributdrio. Em realidade, a literatura recente tem
tratado o tema néo apenas a partir da perspectiva juridica mas também politica,
econdmica e social. Os efeitos da aplicacao do principio da capacidade contribu-
tiva, em uma andlise vertical das diferentes categorias de contribuintes, apontam,
em um primeiro momento, que esta seria a forma mais justa de se promover a
justica fiscal e a reparticdo equanime dos gastos do Estado. Quando se procede
a uma revisao dos principios tedricos da tributacdo, depara-se com diversas
classificagdes dos impostos as quais procuram demonstrar, a partir de diversos
dados econdmicos dos contribuintes, a incidéncia sobre essa ou aquela expressao
de riqueza, como é o caso do patrimonio e da renda. A essas classificagoes, se
junta também aquela relativa ao consumo, o que traz a tona a classica discussao
sobre tributos diretos e indiretos. Qual dessas modalidades seria a mais eficiente
para medir a capacidade contributiva do cidadao. A partir da justa aplicacdo de
conceitos, seria possivel determinar os limites do poder contributivo do individuo
sem o risco de ir além, o que levaria a uma situacao de confisco.

A precisa definicao dos limites da capacidade contributiva dos indivi-
duos tem sido uma questao de dificil solugao nos sistemas tributérios atuais.
O problema se apresenta, sobretudo, no momento da andlise econdmica do
alcance deste principio. Tal assertiva se justica em funcao de que no mundo
juridico, a situagdo estaria pacificada uma que os dispositivos legais vigentes
naqueles sistemas tributarios definem claramente a medida exata da carga tri-
butaria. Contudo, tal medida seria tomada somente a partir dos tributos diretos,
desprezando os efeitos dos tributos indiretos sobre a capacidade contributiva
dos individuos. Trata-se de uma antiga discussao que tem revelado um sem
namero de facetas e entendimentos divergentes. Ora, do ponto de vista do
impacto econdmico sobre o contribuinte, das diversas formas de tributagao,
seja ela direta ou indireta, a realidade nos remete para uma situagao que beira
o confisco, reduzindo substancialmente o poder aquisitivo dos contribuintes. A
analise isolada da capacidade contributiva dos individuos a partir apenas dos
impostos diretos, gera distorcoes e reduz a transparéncia do sistema tributario.
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Efetivamente, trata-se de uma zona cinzenta os limites entre capacidade contri-
butiva e confisco. Esta linha ténue revela a lacuna existente entre a necesséaria
transparéncia do sistema tributario e as orientagdes quanto ao emprego demo-
cratico do tributo. Nesse aspecto, o cidadao-contribuinte consente, por meio
do processo democrético do voto, que o Estado possa tributa-lo com o objetivo
de encontrar os recursos necessarios a solidariedade social. Todavia, as bases
desse consentimento pressupdem que o cidadado tem o dever civico de partici-
par no financiamento dos encargos ptblicos e ao Estado cabe a promogao do
bem-estar comum. Porém, o Estado deve atentar para os limites do seu poder
tributante pois o jogo democratico é definido, no que se refere ao poder estatal,
pelos principios constitucionais que arbitram as suas relagdes com cidadao-
-contribuinte. Persistindo o entendimento de que a definicao da capacidade
contributiva estaria restrita aos canones legais, sem qualquer observacgao aos
efeitos econdmicos reais do sacrificio fiscal, estariam maculados os principios
democraticos consignados na declaragao de 1789.

Estariamos assim, diante de uma situacao de confisco? Sem duavida,
poderia se afirmar que sim. Essa afirmativa se ap6ia no fato de que a nogao de
fisco esta estreitamente relacionada aos niveis da contraprestacao estatal. Nao
ha como desvincular esses dois institutos. O grau de satisfacdo do contribuin-
te, diante de um quadro de carga tributaria elevada e de imprecisdo quanto a
justa reparticdo desta carga, estaria na qualidade da oferta dos bens ptiblicos
oferecidos pelo Estado. Sobre esse propésito, Audier, recusando a natureza
confiscatéria do tributo e o alcance da contrapartida estatal, assim afirmou que:

Les impots, loin d'étre une confiscation, sont une contribution au bien
commun: des services publics de qualité sont une garantie de mobilité
sociale pour tous, un rampart contre l'exclusion et un instrument impli-
quant les riches dans la communauté politique.*

Deve-se notar que ndo sao poucos os questionamentos de contribuintes
quanto a falta de informagdes sobre a real carga tributaria embutida nas diversas
modalidades da exagéo fiscal, apesar da farta previsao legal existente em diversos
ordenamentos juridicos. Geffroy ressalta em seu trabalho, as dificuldades e a
reticéncia da doutrina em definir o fenémeno do confisco:

Lapport de la doctrine juridique dansla construction d"un principe
de non confiscation par 1'impot est trés inégal et d'une certaine
maniere assez décevante, sans doute du fait de la diffulté a résou-
dre I'opposition entre deux principes fondamentaux: le principe
du respect de la proprieté privée et le principe de la necessité de
I'impot, le droit de I'individu et le droit de I'Etat. *

Apesar da opacidade das normas pertinentes ao principio da capacidade

2 AUDIER, Serge. Le socialisme libéral. Paris: Editions La Découverte, 2006, p- 105.

* GEFFROY, Jean-Baptiste. “Aux sources du bouclier fiscal: I'émergence difficile d'un principe
de non confiscation par I'impot”. In Mélanges en 'honneur de Pierre Beltrame, p. 182. Aix-en-
Provence: Presses Universitaires d’Aix-Marseille, 2010.
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contributiva, ndo ha como negar a sua contribuicdo para a vida em sociedade e
para a nogao de justica fiscal, enfim, para a vida democratica. Ao se tragar uma
linha vertical para explicar a logica do principio da capacidade contributiva,
verifica-se que todos seriam iguais pelo tributo e diante do tributo. Portanto,
a sua contribuicao a vida em sociedade, ja que nao se poderia conceber uma
sociedade sem tributo, é um traco marcante do mundo contemporaneo, nota-
damente a partir da construgao da sociedade solidaria e da social-democracia
na segunda metade do Século XIX.

4. 0 PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E DE VEDACAO AO CONFISCO NO
DIREITO CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO

O processo legislativo de aprovacao do orcamento e a propria complexi-
dade da matéria ndo permitem ao individuo comum nem sequer entender se as
destinacoes dadas ao orcamento estatal sdo as melhores opgoes considerando
o atendimento da maioria da coletividade. Mesmo no Estado Democratico de
Direito, como no caso brasileiro, a eleicio de um presidente confere, de certa
forma, uma carta branca para definir as politicas ptiblicas, sem mecanismos de
participagdo social que pudessem interferir de forma efetiva no processo. Nao
se deve esperar do ser humano atitudes altruistas quando os interesses sao
econdmicos, mas mecanismos eficientes e ndo principiol6gicos apenas para o
controle social, os quais poderiam, no minimo, conferir maior justiga tributa-
ria, fiscal e social, pela forca da coletividade e pela verdadeira prevaléncia do
interesse da maioria.

O efeito de confisco ocorre quando se extrapola a capacidade contributiva
doindividuo. Podera ser verificado sempre que a tributagao desrespeitar qualquer
principio norteador das normas sobre tributacdo, configurando transferéncia
confiscatéria para os cofres publicos. Para sair do plano ideal e poder construir
um raciocinio mais préximo da realidade, podem se eleitos alguns delimitadores
como o préprio principio da capacidade contributiva norteador de todo o sistema
tributario, o direito de propriedade, base do sistema capitalista, e o principio da
livre iniciativa em atendimento aos principios da ordem economica.

A forma de governo republicana pressupde a igualdade formal entre as
pessoas, enquanto que o regime democratico, a igualdade material com a distri-
buicéo eqiiitativa dos 6nus para a manutencdo do Estado dentro do critério da
razoabilidade e da legalidade. A Constituicdo Federal de 1988 determina que a
Reptblica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito,
fundamentado na soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores
sociais do trabalho, livre iniciativa e pluralismo politico. Elege como objetivos
fundamentais a construcao de uma sociedade livre, justa e solidéria, a garantia
do desenvolvimento nacional, a erradicagao da pobreza e da marginalizacao, a
reducao das desigualdades sociais e regionais e a promogao do bem de todos.
A origem do poder esta expressa na Constituicdo. Emana do povo a partir da
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eleicao de seus representantes ou diretamente segundo os termos da propria
constituigao. Estabelecidos os limites formais, sem a necessidade de explicitar
as teorias acerca dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, imperioso
se faz analisar a eficacia das normas e principios constitucionais informadoras
do Direito Brasileiro sobre o tratamento tributario dispensado aos cidadaos,
com o objetivo de avaliar se o Estado assegura a aplicacdo dos principios cons-
titucionais na positivagao e aplicagao do Direito Tributario e em tltimo caso, o
quao democratico é o sistema tributario brasileiro.

O constitucionalismo moderno tem como objetivo fundamental salva-
guardar o homem do poderio do Estado. A delegagdo de poderes ao Estado
pela sociedade é moldada e limitada pela Lei Magna, que ao homem comum
deve fornecer os mecanismos para a garantia de seus direitos fundamentais. As
fungdes do Estado contemporaneo, constitucionalmente definidas, comumente
invadem a esfera privada. A tributagdo ¢ um exemplo cléssico. Por meio dela,
o Estado retira da sociedade uma parcela de seus ganhos para cumprir os seus
fins em prol da coletividade. A pergunta basica é: até qual limite est4 o Estado
autorizado a subtrair recursos do contribuinte? A resposta a questao é simples,
mas sua concretizacdo no mundo fético é bastante complexa. Primeiro deve ser
considerada a capacidade econémica do contribuinte e segundo a necessidade
do préprio Estado para o cumprimento de suas fungdes. Dentro desta 6tica
esta determinado o principio da capacidade contributiva do Art. 145, § 1° da
Constituicao Federal de 1988:

§ 19 - Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte,
facultado a administragao tributéria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimoénio, os rendimentos e
as atividades econémicas do contribuinte.

O efeito de confisco comega onde termina a capacidade contributiva
do cidadao. A tributacdo confiscatdria destruiria a capacidade contributiva e
inviabilizaria o préprio sistema econdémico, politico e social. Nas palavras de
Estevao Horvath “ocorre confisco quando se supde existente uma riqueza que,
na realidade, nao existe”.*

As fungoes do principio da capacidade contributiva seria fundamentar
a imposigdo tributaria ou no dizer dos franceses, “principio da necessidade do
tributo”, limitar o legislador na producao das normas tributarias e orienta-lo
no uso desse poder para os fins que se destina a tributacao, principalmente ao
considerar seu caréter de justica social ao promover a devida contribuicao de
cada um, a redistribui¢do de renda e o desenvolvimento da sociedade.?

* HORVATH, Estevao. O principio do nao-confisco no direito tributirio. Sao Paulo: Dialética,
2002. p. 67.

> HORVATH, Estevao. O principio do nao-confisco no direito tributirio. Sao Paulo: Dialética,
2002. p. 69-71.
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A via judicial seria o tinico caminho que o contribuinte teria para afastar
tributos formalmente legais que ultrapassassem sua capacidade contributiva
e assumissem carater confiscatério. Entretanto, esta ndo é uma analise facil de
ser verificada devido a auséncia de definicdo objetiva no direito nacional.®
Enquanto isso, o comando do Art. 150, IV da Constituicao Federal de 1988 ofe-
rece, ao legislador, apenas um rumo axiolégico confuso e ténue, sem realmente
constituir um mecanismo de freio para o poder estatal de subtrair recursos da
sociedade por meio da tributagao.

5. A TENUE LINHA ENTRE A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E O CONFISCO: UMA
LACUNA NA RELACAO ENTRE O ESTADO E O CIDADAO-CONTRIBUINTE?

O confisco inicia quando se extrapola os limites da capacidade contri-
butiva. Entretanto, o sistema juridico nacional nao estabelece o limite minimo
a partir do qual poderiam incidir as exagdes fiscais e o limite maximo, consi-
derando também as necessidades do Estado para consecucao do bem comum.

A carga tributéria deveria ser distribuida na proporcao da riqueza da
cada um de forma progressiva para atendimento aos fins do Estado. A justica
tributdria deve ser pautada nos dizeres de Klaus Tipke’, pela ética tributaria,
a qual estuda a moralidade da atividade tributaria aplicada tanto aos poderes
estatais como aos contribuintes. Uma distribuigao que nao seja pautada pela
capacidade contributiva gera privilégios e discriminagoes.

Os ensinamentos de Ricardo Lobo Torres apontam a vedagdo da cobranca de
tributos com caréter confiscatorio como decorréncia do principio da protecéo a liber-
dade e ndo simplesmente como extrapolacao do principio da capacidade contributiva:

Aimunidade contra os tributos confiscatérios esta em simetria com
a do minimo existencial, fundada também na liberdade: enquanto
aquelaimpede a tributagao além da capacidade contributiva, a imu-
nidade ao minimo vital protege contra a incidéncia fiscal aquém
da aptidao para contribuir. A proibicao de tributo confiscatério, em
suma, nao decorre do postulado ético da capacidade contributiva,
senao que constitui principio de protecao da liberdade, que, pode
ser violentada nos casos de tributagao excessiva.®

Estabelecer a renda necessaria para o minimo existencial ndo é tarefa
facil. Diversos paises da Unido Européia tém dedicado estudos para a sua

¢ TATAROLA, Ana Cristina Silva. Capacidade contributiva: principio norteador de justica tributaria
e sua limitagao pelos direitos fundamentais: minimo existencial versus nao confisco tributario.
2005. 152 f. (Mestrado em Direito) - Universidade Gama Filho, Rio de Janeiro, 2005. Disponivel
em: <http://www.ugf.br/?q=stricto/77/teses>. Acesso em: 20 ago. 2010.p. 127.

7 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Justica fiscal e minimo existencial. In: PIRES, Adilson
Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira (Org.). Principios de direito financeiro e tributario: Estudos
em homenagem ao professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

8 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributirio- os direitos
humanos e a tributagao: imunidades e isonomia. Volume III Rio de Janeiro: Renovar,1999. p. 130.
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determinacao da forma mais individualizada possivel. Ricardo Lobo Torres
defende que “o minimo existencial, como liberdade normativa que é, pode ter
as suas garantias aperfeicoadas pelo poder regulamentar do executivo” O autor
ainda complementa que “a Administracao Ptblica pode, sem prejuizo da uni-
dade normativa, baixar regulamentos autonomos para a garantia dos direitos
fundamentais previamente declarados na Constituicao.”.?

Nao s6 a regulamentacgdo da protegdo dos direitos fundamentais pelo
Executivo se destinaria a garantir o minimo existencial nos ensinamento do
referido autor, também a correta atuacdo do Estado pode prover esta garantia.

A plena garantia do minimo vital se efetiva por intermédio do pro-
cesso administrativo e da eficiéncia dos 6rgaos da Administragao.
A ampliacao dos direitos compreendidos como condigao para o
exercicio da liberdade faz com que a agao dos érgaos administra-
tivos tenha influéncia decisiva assim para assegurar-lhes o status
negativus como o status positivus. Processo administrativo rapido
e justo, boas escolas, bons hospitais, eficiente administracao finan-
ceira e monetaria, estatisticas corretas sobre os niveis de pobreza
que permitam a reorientacao dos investimentos estatais, politicas
publicas destinadas a erradicacao da miséria, tudo contribui para
assegurar a igualdade de chance e o minimo existencial.

A observancia do minimo existencial, imidamente verificada no Brasil na
legislacao do imposto de renda, a despeito de outros paises como Italia (minimo
vital) ou Espanha (minimo existencial), deveria valer para todos os tributos,
inclusive os que incidem sobre o consumo e sobre a atividade produtiva. Nes-
tes casos é possivel evitar o efeito confiscatério pela ndo incidéncia tributaria
sobre géneros de primeira necessidade ou pela isengao da tributacao sobre a
propriedade considerando determinadas caracteristicas que possam identificar
contribuintes sem capacidade contributiva.'

Estabelecer critérios para identificar onde termina a capacidade contribu-
tiva e comega o confisco nao é tarefa facil. O minimo existencial deve ser con-
siderado frente as despesas familiares e as circunstancias pessoais de cada um.

6. 0 PERFIL DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: A REDISTRIBUICAO DA CARGA
TRIBUTARIA E JUSTICA FISCAL

O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social - CDES, por meio
do Observatério da Equidade do CDES, vem desenvolvendo esforcos para a

? TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario- os direitos
humanos e a tributacao: imunidades e isonomia. Volume III Rio de Janeiro: Renovar,1999. p.
189-190.

10 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Justica fiscal e minimo existencial. In: PIRES, Adilson
Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira (Org.). Principios de direito financeiro e tributario: Estudos
em homenagem ao professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 113.
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obtencao de informagodes para subsidio aos debates sobre a construcao de um
sistema tributario justo pautado pela simplificacao, racionalidade e progres-
sividade. Objetiva que a tributagdo possa estimular o crescimento econémico
brasileiro com justica social. Considera que a atual estrutura tributéria € injusta
por promover a regressividade e ferir o principio da igualdade no tratamen-
to tributario, ao onerar as classes menos favorecidas com a maior imposigao
tributaria. A falta de transparéncia para o cidadao em relagao as aliquotas e
valores pagos referentes a tributos embutidos nos custos de produtos, servicos
e mao-de-obra, associado ao verdadeiro labirinto que se tornou a legislacao
tributaria e ao processo legislativo que nao garante a produgao de normas
para atendimento a maioria da coletividade, faz com que a transparéncia do
sistema tributdrio brasileiro seja bastante comprometida e que o exercicio da
cidadania tributéria se torne uma utopia social. O resultado é uma inversao de
valores morais pautados pela ética da sonegacao fiscal, em decorréncia deste
sentimento de injustica que a sociedade brasileira experimenta mesmo num
Estado Democrético de Direito.

A regressividade tributaria poderia ser minimizada com o devido
retorno a sociedade de parte dos recursos arrecadados com a tributacao,
principalmente em favor das classes com déficit economico, entretanto, esta
ainda ndo é a realidade brasileira, pois, hd insuficiéncia de investimentos em
satide, educacdo, moradia, seguranca, saneamento, que comporiam parcela do
minimo existencial atingida pela tributagao regressiva representada pela inci-
déncia dos tributos indiretos. A carga tributdria brasileira é alta e se comparada
a média dos paises da OCDE, entretanto, dos 33,8% do PIB, correspondente
a carga tributaria de 2005, apenas 9,5% do PIB retornaram a sociedade como
investimentos publicos em educacdo(4,4%), em seguranga publica (1,2%),
satde (3,5%) e somente o percentual de 0,4% foram investidos em habitagao
e saneamento, num pais em que uma grande parte da populacdo ainda vive
sem redes de esgoto e radicada em favelas."

Outras questdes também sdo apontadas como a distribuicdo nao igua-
litaria de recursos entre os entes federativos, dada a distancia verificada entre
os orgamentos per capta de municipios mais ricos em relagdo aos mais pobres.
Também foi ressaltado, pelo Observatoério de Equidade do CDES, a ndo supera-
cao das distor¢des sobre os tributos incidentes sobre as empresas os quais tém
comprometido as decisoes de investimentos e a geracdo de empregos.

Uma das recomendagdes do CDES para corrigir os problemas do sistema
tributario brasileiro seria a reformulacao do sistema para atingir a justica fiscal e a
equidade com base na distribuigdo da carga tributéria de acordo com a capacidade
contributiva de cada contribuinte. Isto ja esta posto constitucionalmente. A pro-
porcao da contribuicao de cada um deve ser pautada pela riqueza que possuir. O
que se questiona é a falta de mecanismo para garantir o principio constitucional.

! Brasil. Presidéncia da Republica, Observatoério da Equidade, op. cit., p. 30-31..
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Ajinjustica fiscal do sistema tributario brasileiro e consequentemente a falta
de democracia tributaria decorre nao s6 do desrespeito a capacidade contributiva
do cidadéo e ao efeito confiscatdrio do sistema, principalmente se considerada a
incidéncia tributaria sobre a populacao com baixa renda, mas também em fungao
do baixo retorno social dos tributos, da complexidade do sistema decorrente do
grande ntmero de tributos, da incidéncia em cascata, excessiva burocracia tribu-
taria. Além disso, faltam mecanismos para o exercicio da cidadania tributdria. A
tributacdo indireta, aparentemente indolor, propicia a cultura tanto pelas classes
sociais mais ricas quanto pelas mais pobres de que a populagdo de baixa renda
ndo paga imposto e que as retribuigdes sociais do Estado seriam benesses con-
cedidas aos seguimentos mais necessitados. Esta sociologia do tributo as avessas
prejudica o controle social sobre o Estado por entendimento erréneo sobre o
processo da tributacao e seus efeitos distorcidos sobre a sociedade. Se o cidadao
menos abastado entende que nao paga tributo e que quem arca com os custos
dos beneficios sociais que recebe, sao as classes economicamente favorecidas, por
que haveria de se preocupar com as questoes tributarias. Este seria um problema
de quem paga os tributos e nao da populacao em geral. Restam comprometidos
o exercicio da cidadania e a consolidacado da democracia tributaria.

O beneficidrio dessa confusao acerca dos verdadeiros pagadores de tri-
butos no Brasil é o préprio Estado que de certa forma ganha liberdade, embora
aparentemente legal, para perpetuar as deficiéncias do sistema de acordo com
os interesses de manutencao do poder. Esta auséncia de consciéncia social sobre
anecessidade de implementacao da democracia tributaria inviabiliza o controle
social sobre a tributacao e, dentro desta lacuna, o sistema tributario brasileiro,
num processo perverso de autopoiese tributéria, se perpetua pela reproducao
e reciclagem de seus préprios componentes, distinguindo-se da sociedade e
desvirtuando os fins a que deveria atender.

A injustica tributaria pelo ndo atendimento ao principio da capacidade
contributiva fica flagrante quando sao analisados os dados da distribuicao da
carga tributaria por faixa de renda e por base de incidéncia. A tributagao in-
direta provoca uma retencao de 48,8% da renda de quem ganha até 2 salarios
minimos, 38% para quem ganha de 2 a 4 saldrios minimos e 26,3% para quem
ganha mais de 30 salarios. Ja a tributagao direta tem curva ascendente em relacao
ao crescimento da capacidade contributiva. Varia de 3,1% a 9,9% para rendas
de até 2 salarios minimos e maiores que 30 saldrios respectivamente, conforme
dados de 2004. *2

A alta regressividade da tributagdo sobre o consumo nao é compensada
pela fraca progressividade da tributacao direta e o resultado é a incontestavel
injustica tributéria e fiscal. A tributagdo sobre o consumo alcancou o patamar
de 48% da carga tributaria em 2008, enquanto que a tributagao sobre a renda,
no mesmo ano, atingiu o percentual de 20,50% da carga tributaria total. .

12 Brasil. Presidéncia da Republica, Observatoério da Equidade, op. cit., p. 25-26..
3 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Carga tributdria no Brasil 2008: andlise por tributo e base de
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Uma das conclusoes mais importantes do CDES é a auséncia de cida-
dania tributdria no Brasil, conforme constou do relatério sobre indicadores de
equidade, a qual foi definida e contextualizada da seguinte forma:

Cidadania tributéria significa a conscientizacao do cidadao para o
fato de que a necessaria arrecadagao de tributos deve reverter-se
em beneficios que cumpram o papel de atender as necessidades
da coletividade, reduzindo distdncias sociais. Transparéncia,
tanto no que diz respeito as fontes quanto aos usos dos recursos
publicos é palavra-chave e primeiro requisito para o exercicio da
cidadania tributéria.*

Ha ainda no relatério um destaque que reforca o déficit democratico na
tributacao, ponto central do presente trabalho, que é a auséncia de cidadania
tributaria, agravada pela falta de debate sobre o assunto, sendo um dos pilares da
injustica fiscal sentida pela sociedade brasileira, o qual mina o dnimo do cidadao
de contribuir para o financiamento do Estado. A falta de conscientizacao sobre
aimportancia da participagao social nas questdes fiscais faz com que o cidadao
deixe de ser parte ativa no processo orcamentario estatal, ndo tenha visao clara
sobre a relacdo entre a arrecadagao tributaria e aplicacdo dos recursos e nao
exija a disponibilizacao das informacoes essenciais a transparéncia do sistema
tributario. A auséncia de cidadania torna-se um fator de retro-alimentagao das
deficiéncias do sistema por atuar como causa e como conseqiléncia ao mesmo
tempo. Para atuar sobre um problema, o primeiro passo € ter consciéncia de
sua existéncia, nesse aspecto a conscientizacao da sociedade brasileira para os
problemas do sistema tributario é ponto fundamental para um longo processo
de mudanga em busca da justica fiscal.

7. CONCLUSAO

Como exposto ao longo do presente trabalho, o tributo acompanhou todo
o processo de evolugdo econdmica e politica da sociedade. Por isso, trata-se de
um fendmeno social que marcou o préprio desenvolvimento das civilizagoes.
Como ressaltado anteriormente, ndo se poderia imaginar uma sociedade sem
tributo. Desde os impérios, passando pela Idade Média, até o fim do absolutismo
e o advento do Estado contemporaneo, o tributo se revelou como um produto
da prépria evolucao politica. Ap6s ter sido utilizado como meio de dominacao,
tornou-se um notével instrumento de democracia. A contribui¢do do principio
do consentimento e da capacidade contributiva, além da edificagao dos Estados
sociais, fez com que o 6nus fiscal se convertesse em um meio de sobrevivéncia
da prépria democracia. Nao obstante essa abordagem, os sistemas tributarios
se viram diante da dificuldade em estabelecer em que momento cessaria a ca-
pacidade contributiva dos individuos e o comecaria o confisco. Tem-se revelado

incidéncia. Brasilia. Estudos tributarios n. 21, jul. 2009, op. cit., p. 23.
4 Brasil. Presidéncia da Republica, Observatério da Equidade, op. cit., p. 39-40.
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dificil para a doutrina e a jurisprudéncia firmar entendimento em tal diregao. A
analise do problema a luz apenas do viés juridico nao tem fornecido a resposta
esperada. A questao é transportada, entdo, para a analise econdmica, onde se
poderia encontrar a resposta ao problema. O presente trabalho buscou também
demonstrar o fendmeno no direito patrio ao expor o principio da capacidade
contributiva e de vedagao ao confisco no direito constitucional tributario. Desse
modo, fez-se necessario expor o perfil do sistema tributario brasileiro no que
se refere a redistribuicdo da carga tributaria segundo os parametros da justica
fiscal. Com isso, foi possivel estabelecer, na presenca das variaveis analisadas,
a conexao entre sistema tributdrio e democracia, aonde foram apontadas as
lacunas existentes no que se refere a uma maior precisao entre capacidade con-
tributiva e confisco. Somente uma anélise dos dois principios, a partir de visao
juridica e econdmica e que se podera contribuir para uma maior transparéncia
da imposigao tributaria e para o aperfeicoamento do sistema democratico.
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0 ASSEDIO MORAL NO AMBIENTE DE TRABALHO
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Resumo

O assédio moral no ambiente de trabalho, caracterizado pela repeticdo de condutas abusivas
que visam atingir a dignidade do empregado, seja em relagdo a sua postura pessoal ou laboral, gera
graves danos a satide e fere o principio da dignidade da pessoa humana, que é considerado um valor
supremo da Ordem Constitucional brasileira. Apesar da gravidade das conseqiiéncias do assédio
moral, ainda ndo existem normas federais e/ou estaduais que lidem diretamente com o problema,
ao contrario de legislagdes como a francesa, que punem os casos no ambito trabalhista e penal.
Diversos sdo os tipos de assédio moral, caracterizados, sobretudo, em relagao as pessoas da relacao
de assédio: se entre funcionario de hierarquia superior ou inferior, ou se praticado coletivamente
pela prépria empresa. Independente de sua classificacao, os casos de assédio moral geram custos
para as empresas e para a sociedade e, principalmente, ao trabalhador.

Palavras-chave
Assédio moral. Relagoes de trabalho. Protecao da pessoa humana.

Resumé

Le harcelement dans les relations de travail peut étre caractérisé par la répétition d'un com-
portement abusif visant a atteindre la dignité de I'employé, par rapport a sa position personnelle ou
dans1“ambiance du travail et que provoque des dommages graves pour la santé et viole le principe
de la dignité humaine, qui est considéré comme une valeur supréme de I'ordre constitutionnel
brésilienne. Malgré la gravité des conséquences de l'intimidation, il n'y a pas de normes fédérales
et/ou des Etats qui traitent directement du probléme, par opposition a des lois des pays comme la
France, qui punissent les cas dans le domaine du droit du travail et du droit pénal. Il existe plusieurs
types de harcelement, surtout caractérisée par rapport aux statuts des fonctionnaires — fonction de
direction ou non, ou encore des cas de harcelement réalise collectivement par la propre société.
Indépendamment de leur classement, les cas de harcelement engendrent des cotits économiques
pour les entreprises et pour la société, mais surtout ils provoquent des dommages personnels.

Mots-clé
Hharcelement. Relations de travail. Protection de la personne humaine.
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1.INTRODUCAO

Atualmente, e em razado da evolugao dos direitos sociais e deveres ditos
de “solidariedade” presentes na Constituicdo Federal, o conceito de violéncia
nao se atém apenas ao uso criminoso de forca fisica, mas, como apresentado
pela autora francesa Marie-France Hirigoyen', pode também se manifestar
pelo assédio ou “violéncia” moral.

O assédio moral néo é algo novo ou préprio do ambiente de trabalho.
Podemos visualizar situagoes de violéncia moral no cotidiano das relagdes huma-
nas, como o bullyingentre jovens e criangas ou agressoes verbais entre familiares.

Entretanto, o fato de ocorrerem desentendimentos pessoais nas rela-
¢oes humanas, nao significa que o Direito deva aceité-las sem interferéncia. A
Constituicao brasileira de 1988 consagra o dever de protecdo dos direitos da
personalidade, exigindo que os danos, ainda que morais, causados a outrem,
sejam reparados, como podemos observar pela redagao do seu art. 52, V: “é
assegurado o direito de resposta, proporcional ao agravo, além da indenizacao

por dano material, moral ou a imagem”.

Desta forma, e principalmente a partir da entrada em vigor da Emenda
Constitucional namero 45 de 2004, que definiu a competéncia da Justiga Trabalhista
parajulgar os casos de dano moral decorrentes das relagdes de trabalho, pode-se ob-
servar maior conscientizacao da populagao sobre a existéncia deste tipo de agressao
e da possibilidade de recurso ao Judicidrio para inibir ou reparar os danos sofridos.

Grosso modo, e vamos tratar deste conceito com mais rigor logo em
seguida, o assédio moral pode ser entendido como a exposicao dos trabalha-
dores a situacoes vexatdrias e humilhantes. Essa humilhagao causa sofrimento,
podendo gerar distarbios psicolégicos naqueles que sao vitimas de tais abusos.
Barreto lista uma série de sintomas do assédio moral, segundo pesquisa reali-
zada com 870 vitimas:

Crises de choro

Palpitaces, tremores

Ins6nia ou sonoléncia excessiva

Diminuigao da libido

Aumento da pressao arterial 40 51,6

! HIRIGOYEN, Marie-France. Assédio moral: a violéncia perversa no cotidiano. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2000.
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Disttarbios digestivos

Idéia de suicidio

Falta de ar

Tentativa de suicidio - 18,3

Fonte: BARRETO, M. Uma jornada de humilhagées. Sao Paulo: Fapesp; 2000.

A combinagao de um ou mais dos fatores assinalados provoca uma con-
dicao patoldgica de estresse na vitima, podendo gerar o que se denominou de
sindrome doburn-out, que é considerada uma doenga ocupacional.

A sindrome, que pode inclusive levar a vitima ao suicidio, é identificada
como uma desestruturagado emocional/afetiva do empregado, provocando
dificuldades no convivio com a familia e amigos, e queda da produtividade no
meio ambiente de trabalho?.

O aumento da incidéncia de casos de assédio moral deve-se, sobretudo,
as dificuldades econdmicas e sociais, que obstam a recolocacao do trabalhador
no mercado, ja que a oferta de emprego é, quase sempre, escassa. De forma que
nao é facil para o empregado pedir a rescisdo do contrato atual, principalmente,
porque este é o seu meio de sustento proprio e familiar.

Diante do exposto, e visando neste artigo proporcionar uma delimitagao
do que vem a ser 0 assédio moral no ambiente de trabalho, iremos, inicialmente,
conceituar o instituto (2), para que possamos, entao, proceder a exposicao da
regulamentacdo atual no Brasil (3) e no Direito Comparado (4). Em seguida,
trabalharemos com os diferentes tipos de assédio moral no ambiente de trabalho
(5), tanto por meio da exposicao doutrinaria como pela andlise jurisprudencial.
A titulo de conclusao (6) mostraremos algumas implicagdes econdmicas do
assédio moral, além de destacar meios de prevencao.

2. CONCEITO

Como bem salienta Sebastido Geraldo de Oliveira®, ndo é facil definir
0 que vem a ser assédio moral, ja que o tema € relativamente recente, nao

BARBOSA, Tatiane. Assédio moral nas organizacdes: um comprometimento a saiide do
trabalhador. Trabalho de Conclusao de Curso apresentado a Universidade Estacio de S
como requisito parcial para a obtencao do grau de Bacharel em Servigo Social. Rio de Janeiro:
Universidade Estacio de Sa, 2008.

3 OLIVEIRA, Sebastiao Geraldo de. Protecao Juridica a satide do trabalhador. 62 Ed. Sao Paulo:
LTR, 2011.
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existindo ainda recorte tedrico bem definido sobre a questao, de maneira que
o autor defende que o conceito ainda estaria em construgao.

Mesmo diante da dificuldade de delinear o que vem a ser assédio moral,
também conhecido como mobbing* ou terror psicolégico no trabalho®, o con-
ceito usado por Marie-France Hirigoyen traduz posi¢do dominante na doutrina
e jurisprudéncia: “qualquer conduta abusiva (gesto, palavra, comportamento,
atitude) que atente, por sua repeticdo ou sistematizagdo, contra a dignidade
ou integridade psiquica ou fisica de uma pessoa, ameacando seu emprego ou
degradando o clima de trabalho”.

O Ministério do Trabalho e do Emprego usa conceito similar ao da autora
supracitada,definindo assédio moral como “toda e qualquer conduta abusiva
(gesto, palavra, escritos, comportamento, atitude, etc.) que, intencional e fre-
quentemente, fira a dignidade e a integridade fisica ou psiquica de uma pessoa,
ameacando seu emprego ou degradando o clima de trabalho™”.

Resumidamente, podem-se destacar alguns elementos chaves deste
conceito:

1. Natureza psicologica

2. Repeticao sistematica ou carater reiterado (exposi¢do prolongada e re-
petitiva a situacoes humilhantes e vexatdrias no ambiente de trabalho)

3. Intencionalidade ou finalidade da exclusdo(manifestacdo de atitudes com-
portamentais, tais como malevoléncia, abuso de poder e autoritarismo;
degradacédo deliberada das condicoes de trabalho)

Segundo o Ministério do Trabalho e do Emprego, as condutas mais co-
muns que configuram o assédio moral sao®:

* O termo mobbing ganhou notoriedade para definir o assédio moral no trabalho por meio das
publicagdes do psicologo alemao Heinz Leymann, que usou comparagao com as ciéncias naturais,
especialmente o fendmeno préprio de alguns grupos de animais que cercavam e intimidavam um
dos animais do grupo, de modo a expulsa-lo do bando ou lhe tirar a autoridade. Para Leymann,
mobbing significa “o fendmeno no qual uma pessoa ou grupo de pessoas exerce violéncia
psicoldgica extrema, de foram sistematica e recorrente e durante um tempo prolongado — por
mais de seis meses e que o0s ataques se repitam numa freqiiéncia média de duas vezes na semana
—sobre outra pessoa no local de trabalho, com a finalidade de destruir as redes de comunicacao
da vitima ou vitimas, destruir sua reputagao, perturbar a execugao de seu trabalho e conseguir
finalmente que essa pessoa ou pessoas acabe abandonando o local de trabalho”. LEYMANN,
Heinz. Mobbing and psychological terror at workplaces, Violence and Victims, n® 5, pp. 119-126
APUD GUIMARAES, Liliana e RIMOLI, Adriana. “Mobbing” (assédio psicoldgico) no trabalho: uma
sindrome psicossocial multidimensional. Psic.: Teor. e Pesq. 2006, vol.22, n.2, pp. 183-191, disponivel
em: http://dx.doi.org/10.1590/50102-37722006000200008.

> Termo usado pela juiza do trabalho, Marcia Novaes Guedes, na sua obra “Terror psicolégico no
trabalho”, Sao Paulo: LTr, 2003.

¢ HIRIGOYEN, Marie-France. Assédio moral: a violéncia perversa no cotidiano. Rio de Janeiro:

Bertrand Brasil, 2000.

Disponivel em: www.mte.gov.br.

8 Disponivel em: www.mte.gov.br.
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* “Instrugdes confusas e imprecisas ao trabalhador, de modo a dificultar o
seu trabalho, ou de lhe atribuir erros inexistentes;

* Exigir, sem necessidade, trabalhos urgentes, ou impor sobrecarga de tarefas
ou horérios injustificados;

* Ignorar a presenca do trabalhador, ou ndo cumprimenta-lo ou, ainda, nao
lhe dirigir a palavra na frente dos outros, deliberadamente;

* Fazer criticas ou brincadeiras de mau gosto aotrabalhador em ptblico;
* Retirar-lhe, injustificadamente, os instrumentos de trabalho;

* Agressao fisica ou verbal, quando estdo a sos o assediador e a vitima;

e Revista vexatoOria ou restricao ao uso de sanitarios;

* Ameacas, insultos e isolamento do grupo”.

Vemos, entdo, que sdo condutas subjetivas, visando atingir o psicol6gico da
vitima, baixando sua auto-estima, causando sentimentos de inferioridade e humi-
lhacao, podendo se caracterizar tanto por atos atentatérios a dignidade da pessoa,
como ofensas e ridicularizagdes, como por meio de abusos a reputacao profissional
do empregado, como a imputagao de punicao exagerada ou de metas absurdas.

Finalmente, resta-nos o questionamento sobre a necessidade ou nao de exis-
téncia do dano psicolégico constatado pericialmente para que seja caracterizado
o assédio, ja que, neste ponto, doutrina e jurisprudéncia ainda nao sdo unissonas.

De um lado, existe a posicao de que seria essencial a constatagao médica
do dano psicoldgico, sem o que ndo haveria que se falar em reparagdo. Entretan-
to, a posicao dominante, defendida por autores como Alice Monteiro de Barro-
s’e Sebastiao Geraldo de Oliveira', além de parte da jurisprudéncia brasileira,
dispensam a confirmacao do dano, ao argumento de que a Constituigdo protege
a integridade moral de cada cidadao, sendo que o dever de reparagao surgiria
dos atos de assédio perpetrados, e ndo da extensao pericialmente quantificada
do abalo sofrido por cada pessoa.

Neste diapasao, Sebastido Geraldo de Oliveira equipara o assédio moral
aos crimes denominados de mera conduta, suportando a ideia de que o que se
pune é o comportamento do agressor'.

Todavia, afirma o autor que se deve agir com cautela na determinacao dos casos
de configuracao de assédio moral para que ndo se abranjam condutas de exercicio
regular do poder diretivo por parte do empregador, como a imposicao de metas de
produtividade razoéveis ou o controle da qualidade do trabalho realizado. Ou ainda,
para que nao se confunda assédio moral com casos de danos pontuais a personalidade
do empregado (que também sao puniveis, mas que nao se configuram como assédio

° BARROS, Alice Monteiro de. Curso de direito do trabalho. 72. ed. Sao Paulo: LTk, 2011, p. 886 e ss.
10" OLIVEIRA, Sebastiao Geraldo de, op. Cit., P. 235.
1 Idem.
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moral) ou mesmo com algumas conseqjiténcias do assédio moral, como o estresse, que
também podem ser causadas por outras situagoes, como a correria da vida cotidiana™.

Desta forma, aboa defini¢do do que é ounao assédio moral é essencial para que
nao se esvazie o conceito. Como ja comentado na introdugao, o assédio moral pode
provocar diversos problemas a satide do trabalhador, sendo ainda considerado imoral
pela sociedade, de onde advém a necessidade de sua prevencao e regulamentacao.

3. REGULAMENTACAO

Para a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), a primeira medida
ou recomendacao no que concerne o assédio moral seria a prevencao, de for-
ma que nao bastaria que fossem realizadas reprimendas aos agressores ou que
se indenizassem financeiramente as vitimas. Seria “preciso entender causas e
motivagoes, a fim de estabelecer ages eficazes no combate ao assédio moral”*2.

No Brasil, o assédio moral ainda nao foi regulamentado de forma espe-
cifica em nivel federal, existindo a possibilidade genérica destacada no art. 5°
da Constituicdo Federal de reparagao pecunidria por danos morais. No ambito
trabalhista, o assédio moral ainda pode caracterizar a rescisao indireta do con-
trato de trabalho, segundo o art. 483 da Consolidagao das Leis Trabalhista, com
o pagamento de todas as verbas decorrentes'.

Existem também alguns projetos de lei em discussao, com destaque para
o PL n®. 2.369/2003, que proibe o assédio moral nas relagoes de trabalho (art.
19), sendo este definido como:

“constrangimento do trabalhador por seus superiores hierdrqui-
cos ou colegas, através de atos repetitivos, tendo como objetivo,
deliberado ou nao, ou como efeito, a degradacao das relagoes de
trabalho e que:

I - atente contra sua dignidade ou seus direitos, ou
II - afete sua higidez fisica ou mental, ou

III - comprometa a sua carreira profissional”. (art. 2°)

2 Ibidem.

5 Disponivel em: www.asserdiomoral.org.

4 Vale lembrar a redacao do art. 483, da CLT, que fala sobre as causas de rescisao indireta do contrato
de trabalho por parte do empregado, ja que vemos a coincidéncia de varias das hipdteses nele
elencadas com condutas definidoras do assédio moral. Sendo vejamos: Art. 483: “O empregado
podera considerar rescindido o contrato e pleitear a devida indenizacao quando: a) forem exigidos
servigos superiores as suas forgas, defesos por lei, contrdrios aos bons costumes, ou alheios ao
contrato; b) for tratado pelo empregador ou por seus superiores hierdrquicos com rigor excessivo;
¢) correr perigo manifesto de mal considerdvel; d) ndo cumprir o empregador as obrigagdes do
contrato; e) praticar o empregador ou seus prepostos, contra ele ou pessoas de sua familia, ato
lesivo da honra e boa fama; f) o empregador ou seus prepostos ofenderem-no fisicamente, salvo
em caso de legitima defesa, propria ou de outrem; g) o empregador reduzir o seu trabalho, sendo
este por peca ou tarefa, de forma a afetar sensivelmente a importancia dos salarios”.
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O referido projeto cria a obrigagao de indenizagao por parte do empre-
gador ao empregado que sofrer o assédio, impondo, ainda, multa pela reinci-
déncia da conduta.

O Anexo II da NR 17 do Ministério do Trabalho e Emprego, norma que
regulamenta o trabalho em teleatendimento e telemarketing, traz um conceito
de assédio moral que pode ser usado analogamente a outros ramos laborais,
como se pode observar pelo disposto em seu artigo 5.13":

“é vedada a utilizagdo de métodos que causem assédio moral,
medo ou constrangimento, tais como:

a) estimulo abusivo a competicao entre trabalhadores ou grupos/
equipes de trabalho;

b) exigéncia de que os trabalhadores usem, de forma permanente
ou temporaria, aderegos, acessorios, fantasias e vestimentas com
o0 objetivo de puni¢ao, promocao e propaganda;

) exposicao publica das avaliagdes de desempenho dos opera-
dores”.

Ao contrario do que acontece nas esferas federal e estadual, existem
diversos municipios brasileiros que possuem leis que tratam especificamente
do assédio moral nas relagoes de trabalho, tal como acontece em Sao Paulo,
Cascavel, Guarulhos, Iracemapolis, Natal e Sidrolandia.

A lei municipal de Sdo Paulo n® 13.288/02 dispoe sobre a aplicagdo de
penalidades para a pratica de assédio moral no ambito das reparti¢des publicas
municipais da administracao direta e indireta. Entre as punicoes podemos des-
tacar: curso de aprimoramento profissional; suspensao, multa e até a demissao.

A fim de esclarecer o que entende por assédio moral, a lei supracitada
o conceitua como:

“todo tipo de agao, gesto ou palavra que atinja, pela repeticao, a
auto-estima e a seguranga de um individuo, fazendo-o duvidar
de si e de sua competéncia, implicando em dano ao ambiente de
trabalho, a evolugao da carreira profissional ou a estabilidade do
vinculo empregaticio do funciondrio, tais como: marcar tarefas
com prazos impossiveis; passar alguém de uma area de respon-
sabilidade para funcbes triviais; tomar crédito de idéias de outros;
ignorar ou excluir um funciondrio sé se dirigindo a ele através de
terceiros; sonegar informagoes de forma insistente; espalhar ru-
mores maliciosos; criticar com persisténcia; subestimar esforcos”*®.

No ambito do Judiciario Trabalhista, uma dasprimeiras decisoes que
reconheceu danos por assédio moral remonta do ano de 2002:

5O anexo Il da NR 17 esta disponivel em: portal.mte.gov.br/data/files/.../nr_17_anexo2.pdf.
16 Art. 19, § tnico dalei 13.288 do municipio de Sao Paulo, disponivel em: http://www.leismunicipais.
com.br.
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“ASSEDIO MORAL - CONTRATO DE INACAO - INDENIZACAO
POR DANO MORAL - A tortura psicolégica, destinada a golpear
a auto-estima do empregado, visando forcar sua demissao ou
apressar sua dispensa através de métodos que resultem em sobre-
carregar o empregado de tarefas intiteis, sonegar-lhe informagoes
e fingir que nao o vé, resultam em assédio moral, cujo efeito é o
direito a indenizacao por dano moral, porque ultrapassa o d&mbito
profissional, eis que minam a satide fisica e mental da vitima e cor-
ré6i a sua auto-estima. No caso dos autos, o assédio foi além, porque
a empresa transformou o contrato de atividade em contrato de
inagao, quebrando o caréter sinalagmatico do contrato de trabalho,
e por conseqiiéncia, descumprindo a sua principal obrigacao que
é a de fornecer trabalho, fonte de dignidade do empregado™”.

Se no Brasil a discussédo legal do assédio moral ainda é incipiente, em
outros Estados tal normatizacio ja se encontra em estdgio mais avangado, a
exemplo da Noruega, Franca e Portugal, aos quais passamos a nos referir no
préximo tépico.

4. DIREITO COMPARADO

A primeira lei a coibir o assédio ou coagao moral foi concebidana Norue-
ga em 1977, no seu Cédigo do Trabalho (equivalente a nossa CLT), de forma
generalizada'®.

A Franga, embora ja houvesse codificado consideragdes gerais sobre
o assunto, somente legislou o assédio moral propriamente dito em 2002, ao
acrescentar o art. 122-49 ao seu Cédigo do Trabalho.

Referido artigo dispoe que:

nenhum assalariado deveria ser submetido ao assédio moral que
tenha por objeto ou efeito a degradagao das condigoes de trabalho
suscetiveis de atentar contra seus direitos e sua dignidade, e de
alterar sua satide psicolégica ou mental, ou de comprometer seu
futuro profissional. (traducao propria)

O artigo supracitado ainda acrescenta a proibicao de qualquer tipo de
sancao, licenca ou medida discriminatéria, direta ou indireta, sobretudo em
matéria de remuneracao, formacao, promocao, modificacido ou renovagao do
contrato de trabalho por ter o trabalhador se submetido ou se recusado a se
submeter aos atos de assédio, ou ainda por ter testemunhado tais atos ou lhes
haver relatado.

7 TRT - 172 Regiao - RO 1315.2000.00.17.00.1 - Ac. 2276/2001, Relatora: Juiza Sonia das Dores
Dionizio. Decisao proferida em: 20/08/02 e transcrita na Revista LTr n® 66.

8 TARCITANGO, Joao Sérgio de Castro e GUIMARAES, Cerise Dias. Assédio moral no ambiente
de trabalho. Trabalho de Conclusao de Curso apresentado a Universidade Estacio de Sa como
requisito parcial para a obtengdo do grau de Bacharel em tecnologia de recursos humanos. Juiz
de Fora: Estéacio de S&, 2004.
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O assediador fica sujeito a um ano de prisao e multa de quinze mil euros®.

A Suécia publicou em 1993 uma ordenacao definindo o assédio moral
como repetidas acdes reprovaveis ou negativas dirigidas contra determinado
empregado ou empregados, de forma ofensiva, capazes de provocar sua ex-
clusao da comunidade laboral®.

Em Portugal, o assédio moral é tipificado pelo Cédigo de Trabalho, que
descreve que:

“entende-se por assédio o comportamento indesejado, nomea-
damente o baseado em factor de discriminagao, praticado quan-
do do acesso ao emprego ou no préprio emprego, trabalho ou
formagao profissional, com o objectivo ou o efeito de perturbar
ou constranger a pessoa, afectar a sua dignidade, ou de lhe criar
um ambiente intimidativo, hostil, degradante, humilhante ou
desestabilizador .

A Organizagao Internacional do Trabalho também traz diversas Con-
vengdes que podem ser usadas na protecao do trabalhador contra o assédio
moral, tais como a Convengao n® 111 que trata da discriminacdo em matéria
de emprego e profissao, ou a Convencao n® 155 relativa a seguranca e satide
no ambiente de trabalho.

Podemos também citar a proibigdo de discriminacao aos deveres de se-
guranca e igualdade de tratamento no ambiente de trabalho previsto pela lei
argentina, e a falta de codificagao especifica de assédio moral, tal qual o Brasil,
no Chile e no Uruguai*.

5. TIPOS

De acordo com a doutrina majoritaria, o assédio moral pode ser de trés
tipos: (a) vertical descendente — praticado por chefe ou empregador; (b) hori-
zontal — praticado por colegas de trabalho; e (c) vertical ascendente — praticado
por grupos de subordinados. De forma menos expressiva, também se fala em
assédio moral coletivo.

5.1.Vertical descendente

O assédio moral vertical descendente é o tipo mais comum de assédio
moral, sendo praticado por funciondrio de hierarquia superior sobre o de
hierarquia inferior, a exemplo de atos praticados por um gerente sobre seus

19 Pena prevista no artigo 222-33 do Cédigo Penal francés.

2 TARCITANO, Joao Sérgio de Castro e GUIMARAES, Cerise Dias. Op. cit.

2 Disponivel em: OLIVEIRA, Sebastiao Geraldo de, op. Cit., p. 233.

2 BARRETO, Marco Aurélio Aguiar. Assédio moral no ambiente de trabalho: responsabilidade
do empregador, perguntas e respostas. 2%ed. Sao Paulo: LTR, 2009.
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comandados. A prevaléncia deste tipo de assédio moral sobre os demais pode
ser demonstrada pelo quadro abaixo®:

ORIGEM DO ASSEDIO %

Hierarquia 58

Diversas pessoas (incluindo colegas) 289

Colegas 12
Subordinado 1
TOTAL 100

Fonte: HIRIGOYEN, Marie -France. Mal estar no trabalho
redefinindo o assédio moral. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002, p. 111.

Neste caso, fica clara a capacidade do exercicio de influéncia, de estabele-
cimento de uma relacao de dependéncia de um funcionario sobre o outro, o que
impede, na maioria dos casos, que a vitima possa enfrentar seu assediador, sendo
mais comum a figura da tentativa de fuga do conflito por parte da vitima*.

A coercao se baseia no medo da vitima de sofrer conseqiiéncias negativas
em caso de desobediéncia ou resposta as agressoes, sendo este medo estendido
aos outros colaboradores, que podem se omitirna defesa da vitima com medo
de serem também vitimizadas ou despedidas.

A pesquisa realizada por Ana Luiza Marcondes e Reinaldo Dias constatou
que grande parte dos casos noticiados em jornais e revistas a respeito do assédio
moral vertical descendente se relaciona com a imposicao de metas abusivas ou
impossiveis, ou ainda com a punicdo dada aos que nao as atingem?.

A este respeito, podemos mencionar recente julgado do TST (do qual
ainda cabe recurso) em que a empresa Ambev foi condenada a pagar R$ 100
mil a um ex-vendedor de Porto Alegre por humilhagao e maus-tratos.

No caso em questdo, o valor inicial da indenizagao por dano moral, de-
terminado pela 52 Vara do Trabalho da capital gatcha foi de R$ 30 mil, sendo
elevado pelo Tribunal Regional do Trabalho (TRT) da 42 Regiao, que entendeu

% Quadro retirado de: TARCITANO, Jodo Sérgio de Castro e GUIMARAES, Cerise Dias. Op.cit. P
20.

# MARCONDES, Ana Luiza e DIAS, Reinaldo. Caracteristicas do bullying como tipo de assédio moral
na organizagoes. Revista Pensamento contemporaneo em Administragao, vol. 5, n°1, 2011.

% Idem.
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que o valor nao reparava o dano causado e nao levava em conta a capacidade
econdmica da empresa, ja que se constatou que o procedimento era adotado
em uma coletividade de empregados, uma vez que tramitavam outras causas
relacionadas ao mesmo fato naquele Regional. Por isso, o Tribunal entendeu que
o valor seria o necessario para que se realizasse o carater punitivo e reparatorio,
evitando a permanéncia da pratica®.

A pratica abusiva, experimentada entre margo de 2003 e julho de 2007,
consistia na punicdo daqueles que nao alcancassem as metas de vendas,
obrigando-os a pagar prendas, como usar fraldao, fazer flexdes e passar por
um corredor polonés (fileira de pessoas desferindo golpes). Além disso, os su-
pervisores usariam palavras de baixo caldo durante os castigos®.

Em outro caso, verifica-se a alienacao de empregados por seus superiores
hierarquicos, por meio de condutas tais como: chamar, em uma festa promovida
pela empresa, publicamente, um grupo de trabalhadores atingidos por acidente de
trabalho de “lesionados”, fazendo “referéncias grosseiras e humilhantes”, como de os
chamar de ‘vagabundos’ e de ‘banda podre da empresa’, ou ainda em “atos de discri-
minacao ‘sutil’, como: a) nao chamar o autor para participar de reunides regulares; b)
nao entregar ao autor um ‘kit’ de brindes entregue a todos os demais empregados no
Dia dos Pais; c) sofrer perseguicao por fumar enquanto outros empregados fumavam
sem problemas no ambiente de trabalho; e d) nao permitir que o mesmo utilizasse o
cartao de abastecimento quando safa com veiculos da empresa®.

Destaca-se, pela ementa, o entendimento do TST quanto ao caso:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO EM RECURSO DE REVISTA - ASSE-
DIO MORAL - CARACTERIZACAO - INDENIZACAO REPARATO-
RIA - CABIMENTO. O assédio moral decorre de tortura psicologica
continuada, consubstanciada no terror de ordem pessoal, moral e
psicolégico praticado contra empregado ou grupo de empregados, no
ambito da empresa, podendo ser exercitado pelo superior hierarquico,
por empregados do mesmo nivel e pelos subordinados contra o chefe,
isto é, pode ocorrer no sentido vertical e horizontal (ascendente ou
descendente), tem como fito tornar insuportédvel o ambiente laboral,
obrigando o trabalhador a tomar a iniciativa, por qualquer meio, do
desfazimento do contrato de trabalho. In casu, ficaram perfeitamente
demonstradas no acérdao regional condutas tendentes a isolar do
convivio social aqueles empregados, que de acordo com o perfil da
empresa, nao se adequam ao conceito de bom trabalhador .

Diversos autores apontam, ainda, o uso do assédio moral vertical des-

* Noticia veiculada em: http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2012/02/ambev-e-
condenada-indenizar-ex-empregado-em-r-100-mil-diz-tst.html

7 Idem.

# PROCESSO N® TST-AIRR-34340-61.2008.5.06.0142, de relatoria do Ministro Luiz Philippe Filho,
julgado em 16/02/2011 e publicado em 25/02/2011.

# PROCESSO N® TST-AIRR-34340-61.2008.5.06.0142, de relatoria do Ministro Luiz Philippe Filho,
julgado em 16/02/2011 e publicado em 25/02/2011.
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cendente como uma maneira de induzir um empregado, pelo qual a empresa
nado mais tem interesse, a pedir demissdao voluntaria, de modo que nao seja
obrigada a lhe pagar as verbas rescisorias devidas.

“ASSEDIO MORAL. TECNICA DE ISOLAMENTO. NAO ATRI-
BUICAO DE TRABALHO. CARACTERIZACAO. O assédio moral,
no ambito das relagdes de trabalho caracteriza- se, pela violéncia
psicoldgica, constrangimento, humilhacao no ambiente de tra-
balho, de conotagdo nao sexual, que visa minar a auto-estima
do empregado e desestabilizad-lo emocionalmente. Deste modo,
subtraindo a reclamada da empregada todo o trabalho que reali-
zava, mesmo aquele para o qual fora contratada, proibindo que
outros empregados utilizassem de seus servicos, resta evidente o
propésito de uma exposigao gratuita da autora e de forca-la a pedir
demissao, caracterizando assédio moral, passivel de reparagao”®.

5.2.Horizontal

O assédio moral horizontal é praticado dentro de um mesmo nivel
hierarquico, nao havendo abuso do poder diretivo, mas omissdo da empresa
em nao coibir esse comportamento. Sao situagoes semelhantes ao bullying, es-
pécie de agressao psicolégica praticada entre criancas ou jovens, ou a pressoes
psicolégicas praticadas dentro de grupos reclusos, como o exército ou um time
esportivo. Ndo raro, os atos praticados estdo ligados a intolerancia, que pode ser
racial, ligada a aspectos da aparéncia ou mesmo crengas religiosas ou politicas.

Ainda se pode falar em assédio moral misto, quando realizada a pratica
abusiva em conjunto por funciondrio de hierarquia superior e do mesmo nivel
hierarquico da vitima.

Nestes casos, cabe ressaltar que a passividade dos gerentes da empresa
diante de assédio moral claramente praticado contra qualquer um dos seus
funcionarios também gera o dever de reparagao por danos morais.

Segundo o artigo 932, Il do Cédigo Civil brasileiro de 2002, que cita casos
de responsabilidade objetiva, sao responséveis pela reparagao civil “o empre-
gador ou comitente, por seus empregados, servigais e prepostos, no exercicio
do trabalho que lhes competir, ou em razao dele”.

No mesmo sentido, aduz a simula n® 341 do TST que “é presumida a
culpa do patrao ou comitente pelo ato culposo do empregado ou preposto”.

Em decorréncia, pode o empregador punir o empregado que estd asse-
diando seus colegas, com adverténcia e até mesmo a dispensa por justa causa.
Além disso, a empresa pode ingressar com agao regressiva contra o assediador

® TRT 18, PROCESSO n® 00405-2008-003-18-00-4, Publicagdo: DJ Eletronico Ano ITI, N© 9, de
19.01.2009, pag, 10.
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para reembolso dos danos pagos a vitima do assédio®.

Citamos alguns casos a fim de melhor caracterizar o instituto.

“ASSEDIO MORAL HORIZONTAL OU GESTAO POR ESTRES-
SE. MEIO AMBIENTE LABORAL SADIO. RESPONSABILIDADE
DO EMPREGADOR. Se as condutas lesionadoras de direitos da
personalidade da obreira foram reiteradas por colegas de tra-
balho, sob o olhar irrepreensivel de prepostos da empregadora,
institucionalizaram-se, enquadraram-se no conceito de ‘gestao por
estresse’, tornando a empregadora responsavel por eventual dano
dai decorrente, mormente se esta se descuidou do dever contratual
de zelo pela satide e seguranca da sua empregada, submetendo-a
ao labor em condigoes pouco confortaveis, inseguras e “penosas’” .

“ASSEDIO MORAL. VALOR DA COMPENSACAO. Comprovado
que o obreiro, durante periodo prolongado do vinculo, era referi-
do pelos demais empregados com a alcunha de “escravo”, tem-se
por configurado o assédio moral horizontal, materializando-se a
responsabilidade do empregador por aplicagdo do disposto no art.
932, Ill do Cédigo Civil, sendo devida a reparacao em valor capaz de
compensar a vitima e produzir efeito pedagégico no ofensor, com
espeque nos artigos 186, 187 e 927 do Cédigo Civil, consoante fixado
pelo juizo singular. Recurso de ambas as partes nao providos”*.

5.3.Vertical ascendente

O assédio moral ascendente se caracteriza por atos praticados pelos fun-
cionarios de hierarquia inferior a um de seus superiores, sendo que o assédio
pode ser exercido de forma coletiva (por um grupo de empregados contra um
novo gerente, por exemplo) ou individualmente, como no caso de um funciona-
rio que descobre um fato pessoal da vida de seu superior hierarquico e ameaca
sua exposicao caso ndo receba um aumento, promocao, etc.

5.4. Coletivo

Marie-France Hirigoyen vislumbra em sua obra o chamado assédio moral
coletivo ou gestdo por injiiria, que ocorre quando o comportamento abusivo faz
parte do modelo de gestao e direcao adotado pela empresa, exercendo pressao
excessiva e desrespeitosa em determinados setores e/ou departamentos, atin-
gindo a dignidade da coletividade dos empregados™.

3 OLIVEIRA, Sebastiao Geraldo de, op. Cit., P. 240.

3 Processo TRT 162 Regiao, niimero tinico: 01124-2009-002-16-00-4-ROS, de relatoria de Luiz Cosmo
da Silva Janior, julgado em 10/08/2011 e publicado em 17/08/2011.

% TRT 23?2 Regiao, RO 597200807123000, MT 00597.2008.071.23.00-0. Julgado em: 14/07/2010,
Publicado em: 19/07/2010: DJE/TRT23: 523/2010.

¥ OLIVEIRA, Sebastidao Geraldo de, op. Cit., P. 240 e ss.
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A titulo de exemplo, podemos citar:

DANO MORAL. TRATAMENTO DEGRADANTE.DIREITO A IN-
DENIZACAO. Ainda que nao configure assédio moral, porquanto
ausentes o cerco e a discriminacao, o carater continuado das agres-
soes praticadas pela empresa, através de preposto, caracteriza a
gestao por injtria, que importa indenizagao por dano moral. O
fato de o tratamento despético ser dirigido a todos os empregados,
sem distincao, nao legitima a tirania patronal, incompativel com a
dignidade da pessoa humana, com a valorizagao do trabalho e a
fungao social da propriedade, asseguradas pela Constituigao Fede-
ral (art. 12, IIT e IV, art. 59, XIII, art. 170, caput e III). O trabalhador
é sujeito e ndo objeto da relacdo contratual, e tem direito a preser-
var sua integridade fisica, intelectual e moral, em face do poder
diretivo do empregador. A subordinagao no contrato de trabalho
nao compreende a pessoa do empregado, mas tao-somente a sua
atividade laborativa, esta sim, submetida de forma limitada e sob
ressalvas, ao jus variandi. Comprovado que o supervisor submetia
o reclamante e seus colegas a tratamento injurioso e degradante,
valendo-se publicamente de epitetos como “mula, vagabundo,
cachaceiro, preto, inttil”, resta configurado atentado a dignidade
do trabalhador, ensejador da indenizagdo por dano moral®.

Outro caso:

ASSEDIO MORAL VERTICAL. GESTAO POR INJURIA PRATI-
CADA PELOEMPREGADOR. REPARACAO DO DANO MORAL
DEVIDA POR OFENSA A DIGNIDADE DA PESSOA HUMAMA
(ART1¢ IIT E IV, ART. 59,V, X, XIII; ART. 170, CAPUT E III, CF/88 E
ARTS. 186, 927, 944 DO NCC.)

1. O dano moral ocasiona lesao na esfera personalissima dotitular,
violando sua intimidade, vida privada, honra e imagem, impli-
cando numa indenizacdo compensatéria ao ofendido (art. 5°,
incisos V e X, CF).

2. Os elementos dos autos dao conta de que as testemunhas ou-
vidas confirmaram que o empregador publicamente utilizava
palavras de baixo calao para se dirigir aos empregados, demons-
trando até mesmo seu racismo ao chama-los pejorativamente
de “nordestinos” e de “baianos burros”.

3. A gestao por injtria ficou caracterizada nos autos, quando o cor-
reto seria o tratamento respeitoso e com urbanidade A relacao de
subordinacdo nao constitui salvo conduto ou autorizacao para
que o superior hierarquico ofenda seus subordinados.

4. A gestao empresarial dos recursos humanos com base no assedio
moral revela tirania patronal, incompativel com adignidade da
pessoa humana, com o valor social do trabalho e com a fungao

% TRT 2° Regiao, ACORDAQO N©: 20090412570, Processo TRT/SP Ne: 01222200544202006, Publicado
em: 05/06/2009.
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social da empresa, mandamentos insertos na Constituigao Fe-
deral (art. 12, IIT e IV, art.5°, XIII, art. 170, caput e III)*.

6.A TITULO DE CONCLUSAO

A titulo de conclusao, gostariamos de agregar trés reflexdes que possuem
estreita relagao com a prevencao de riscos juridicos, dentre elas, a prevengao
de condenacoes pela pratica de atos que podem ser caracterizados como danos
morais, mas também com a prevencao de riscos sociais e economico-financeiros
para as empresas.

A primeirareflexdo diz respeito ao Cédigo de Etica ou ao Cédigo de Conduta de
uma empresa, dentro de uma visdo positiva que agrega valor para os negécios,
sem a preocupacao apenas mercadoldgica de satisfazer clientes ou fortalecer a
imagem da empresa para fins externos ou de relagdes ptublicas.

Nao iremos nos ater ao modo de elaborar um Cédigo de Etica ou de
Conduta, mas gostariamos de ressaltar que numerosos tépicos abordados nestes
codigos dizem respeito as normasjuridicas, conflitos de interesse, protegéo ao
patrimonio da empresa, lealdade entre os colaboradores/funcionarios, respeito
entre chefes e subordinados, transparéncia nas comunicagdes internas e com as
partes interessadas da empresa (stakeholders), dentincias, praticas de suborno
e corrupgao em geral, propriedade de informacao, alcoolismo e uso de drogas,
assédio profissional e sexual, dentre outros.

Os codigos de ética ndo podem ser vistos como simples instrumentos a
servigo de lucro para as empresas, mas de gestdao da responsabilidade social
empresarial, concebidos para defender ou preservar a empresa de agdes ou
condutas incorretas praticadas por empregados e dirigentes, e que podem
resultar em condenagdes pecunidrias a titulo de danos morais a serem pagos
pelas empresas.

Neste contexto, o segundo aspecto que gostariamos de agregar a esta
reflexdo diz respeito aoutra ferramenta de gestao da responsabilidade social em-
presarial, que representa um sistema de incentivo a adogao de boas praticas em-
presariais: é a aplicagao dos Indicadores Ethos de Responsabilidade Social Empresarial.

Estes indicadores foram revistos a partir da ISO 26000, que apresenta
diretrizes sobre responsabilidade social para qualquer tipo de organizagao ou
empresa, seja publica ou privada, permitindo um auto-diagnoéstico do processo
de gestao da responsabilidade social.

Os indicadores 1 e 2, por exemplo, que tratam, respectivamente, dos
principios da responsabilidade social empresarial e do comportamento ético das
empresas, referem-se exatamente ao c6digo de ética ou de conduta das empresas,

% TRT/SE processo n%: 00410000420075020050; RO-Ac. N© 20110155712, de relatoria de Ivani Contini
Bramante, publicado no DOE de 25/02/2011.
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incluindo um conjunto de indicadores que costumam, no ambito do Judicidrio,
ser motivo de demandas por danos morais, ndo s6 na Justica do Trabalho.

Seu preenchimento, como dos demais indicadores, além de permitir as
empresas avaliar o estdgio em que se encontram quanto a responsabilidade
social com relacao aos seus diversos stakeholders e a toda a sociedade, também
permitem identificar os impactos - positivos e negativos — de suas decisoes e
praticas de gestao, visando evitar ou mitigar aquelas decisoes que podem com-
prometer o processo produtivo da empresa e a sustentabilidade dos negoécios.

O terceiro aspecto que gostariamos de comentar diz respeito aos custos
econdmicos e financeiros do assédio moral para as empresas.

Nao temos ainda estatisticas disponiveis para o Brasil. Mas, nos Estados
Unidos, o custo total para os empregadores — ou seja, para as empresas — por atos
de assédio moral praticados no ambiente de trabalho foi estimado em mais de
4 bilhoes de ddlares ao ano, e as despesas para o tratamento das conseqiiéncias
do assédio moral, principalmente da depressao, chegam a 44 bilhdes de délares,
de acordo com a OIT - Organizacao Internacional do Trabalho, ligadaa ONU.
Na Europa, o custo é estimado em 20 bilhdes de ddlares:

Estatistica sobre assédio moral na Europa

Percentual de trabalhadores/as afetados/as

O 9% om

i SR amw  am o
i

.Ileino Suécia  Frana mand;a llemanha Espanha Bélmta Grécia .ltalia

Unido
Fonte: www.assediomoral.org
T TS
Fonte: ZANETTI, Robson. Os custos do assédio moral®.

Além do valor a ser pago a titulo de indenizacao pelos prejuizos morais
e materiais que o assediado sofrer, ha outros custos para a empresa, como:

¥ Disponivel em: http://www.robsonzanetti.com.br/v3/artigo.php?id =26&idCat=2.

1 2 2 ° 2012/1



* Diminuicdo da produtividade dos empregados;

* Degradacao do ambiente de trabalho;

* Suspensao do contrato de trabalho de empregados;
* Prejuizos a marca de produtos e servigos;

* Prejuizos a reputacdo do nome empresarial; etc.

E claro que hé outros prejuizos que nem sempre sao considerados. A sociedade
acaba contribuindo com os gastos ptiblicos para o tratamento dos problemas de satide
ocasionados pelo assédio, sobretudo os problemas de depressao.

H4 também o custo humano do assédio, pois o trabalhador comeca a
perder a confianca em si, na sua competéncia, na sua qualidade profissional.
Normalmente, avaliamos os danos externos, mas os danos internos a pessoa
costumam ser duradouros e dificeis de serem curados.

7. REFERENCIAS

BARBOSA, Tatiane. Assédio moral nas organiza¢des: um comprometimento a
satide do trabalhador. Trabalho de Conclusao de Curso apresentado a Universi-
dade Est4cio de Sa como requisito parcial para a obtencdo do grau de Bacharel
em Servigo Social. Rio de Janeiro: Universidade Estacio de 5S4, 2008.

BARRETO, Marco Aurélio Aguiar. Assédio moral no ambiente de trabalho:
responsabilidade do empregador, perguntas e respostas. 2%d. Sao Paulo:
LTR, 2009.

BARROS, Alice Monteiro de. Curso de direito do trabalho. 72. ed. Sao Paulo: LT,
2011.

HIRIGOYEN, Marie-France. Assédio moral: a violéncia perversa no cotidiano.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2000.

HIRIGOYEN, Marie-France. Assédio moral: a violéncia perversa no cotidiano.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2000.

MARCONDES, Ana Luiza e DIAS, Reinaldo. Caracteristicas do bullying como
tipo de assédio moral na organizacdes. Revista Pensamento contemporaneo em
Administracao, vol. 5, n®1, 2011.

OLIVEIRA, Sebastidao Geraldo de. Protecao Juridica a satde do trabalhador.
62 Ed. Sao Paulo: LTR, 2011.

TARCITANO, Jodo Sérgio de Castro; GUIMARAES, Cerise Dias. Assédio moral
no ambiente de trabalho. Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado a
Universidade Estacio de S& como requisito parcial para a obten¢do do grau de
Bacharel em tecnologia de recursos humanos. Juiz de Fora: Est4cio de S&, 2004.

Revista do Programa de Pés-Graduag&o em Direito da UFC ° 1 23






COMPETENCIA AMBIENTAL A LUZ DA LEI
COMPLEMENTAR N. 140/2011

Sidney Guerra’

Resumo

Indubitavelmente o tema relacionado ao meio ambiente ocupa posicao de destaque no cené-
rio nacional e internacional. Nao por acaso é que intelectuais, artistas, politicos, além de académicos
de todas as dreas do conhecimento tem despendido parcela significativa de seus estudos e reflexées
sobre esta tematica. Um dos principais problemas que aflige a sociedade em relacao ao estudo da
matéria relaciona-se ao sempre tenso bindmio “economia x ambiente”. Isso porque é necessario
fomentar o desenvolvimento econdmico do pais em consonancia com a protegao e preservagao do
meio ambiente. Importante, portanto, compatibilizar estes interesses com instrumentos utilizados
pelo poder ptblico, como por exemplo, o licenciamento e a compensacio ambiental. Frise-se, desde
logo, que tais instrumentos que estdo a disposicdo do poder ptiblico, poderao ser utilizados nos
limites definidos pela lei, em especial, na Constituicao Republicana, por tratar-se de matéria afeta a
competéncia. Nos tltimos anos, embora a matéria estivesse concebida no direito brasileiro, muitas
duavidas e inquietudes surgiram no campo académico, bem como em questdes praticas, repercutindo
em vasta produgao doutrindria e jurisprudencial. Isso porque o artigo 23 da Constituicao Federal
estabelece que a competéncia executiva em matéria ambiental é comum, atribuindo uma série de
agoes a serem desenvolvidas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, criando uma espécie
de “federalismo cooperativo” em matéria ambiental. Em termos praticos, infelizmente, o modelo
consagrado no Brasil até o momento relaciona-se a um verdadeiro “federalismo competitivo”, onde
ao invés de se estabelecer uma cooperagdo entre os entes federativos, verifica-se uma desnecessaria
competicdo entre os citados entes, o que produz prejuizos a todos os segmentos da sociedade.
Ap6s largo periodo de tempo, foi editada a Lei Complementar n. 140, de 08 de dezembro de 2011,
que fixa normas, nos termos dos incisos III, VI e VII do caput e do paradgrafo tinico do artigo 23
da Constituicdo da Reptblica, para a cooperagao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios nas agdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecao das paisagens naturais notéveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluigdo em
qualquer de suas formas e a preservagao das florestas, da fauna e da flora, bem como altera a Lei
n? 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde acerca da Politica Nacional do Meio Ambiente. Por
isso mesmo € que neste estudo a competéncia em matéria ambiental ganha destaque, em especial
a executiva, por ter sido devidamente regulamentada pela citada lei complementar.

Pés-Doutor pelo Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra. Pés-Doutor pelo
Programa Avancado em Cultura Contemporanea da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFR]). Doutor e Mestre em Direito. Professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro e do
Programa de Mestrado da Universidade Catdlica de Petrépolis. Advogado no Rio de Janeiro.
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Palavras-chaves:
Competéncia ambiental. Lei Complementar n. 140/2011. Sustentabilidade.

Resumen:

Sin duda, el tema relacionado con el medio ambiente ocupa un lugar destacado en la
escena nacional e internacional. No por casualidad es que los intelectuales, artistas, politicos y
académicos de todas las dreas del conocimiento ha pasado una parte importante de sus estudios
y reflexiones sobre este tema. Uno de los principales problemas que aquejan la sociedad en rela-
cién con el estudio de asuntos relacionados con el es el siempre tenso binomio “economia frente
al medio ambiente”. Esto se debe a la necesidad de fomentar el desarrollo econémico compatible
con la proteccion y preservacion del medio ambiente. Importante conciliar estos intereses con los
instrumentos utilizados por las agencias gubernamentales, tales como la compensacién y licencias
ambientales. Estos instrumentos estdn a disposicion del poder publico y pueden ser utilizados
dentro de los limites definidos por la ley, en particular, la Constitucién republicana, porque es una
cuestion que afecta a la competencia.

En los dltimos anos, aunque el asunto fue concebido en la ley brasilena, muchas dudas e
inquietudes han surgido en el &mbito académico, asi como cuestiones précticas, lo que resulta en
la doctrina y la jurisprudencia vasta produccién. Esto es asi porque el articulo 23 de la Constitucion
Federal dispone que la competencia ejecutiva en materia de medio ambiente es comtn, dando una
serie de acciones que debe emprender la Unién, Estados, Distrito Federal y los municipios, creando
una especie de “federalismo cooperativo” en materia de medio ambiente. En términos practicos,
por desgracia, el modelo establecido en Brasil hasta la fecha se refiere a un verdadero “federalismo
competitivo”, donde en lugar de establecer una cooperacién entre las entidades federales, hay
una competencia innecesaria entre las entidades mencionadas, el que produce dano a todos los
segmentos de la sociedad. Después de un periodo largo de tiempo, fue publicada la Ley n. 140 de
08 de diciembre 2011, por la que se establecen, de conformidad con los articulos I1I, VI'y VII del
articulo 23 de la Constitucién, para la cooperacion entre los gobiernos federal, estatales, del Distrito
Federal y los municipios en los actos administrativos derivados del ejercicio de la responsabilidad
comun para la proteccién de los destacados paisajes naturales, la proteccién del medio ambiente,
la lucha contra la contaminacién en cualquiera de sus formas y la preservacién de los bosques, la
fauna y flora, asi como cambiar el la Ley n © 6938 del 31 de agosto de 1981, que tiene acerca de la
Politica Ambiental Nacional. Asi, en este estudio la competencia en materia ambiental se destaca,
sobre todo el poder ejecutivo, después de haber sido debidamente reguladas por la ley comple-
mentaria mencionada.

Palabras clave:
La competencia del medio ambiente. La Ley Complementaria n. 140/2011. Sostenibilidad.

1. INTRODUCAO

Indubitavelmente o tema relacionado ao meio ambiente ocupa posicao de
destaque no cenario nacional e internacional.! Nao por acaso € que intelectuais,
artistas, politicos, além de académicos de todas as areas do conhecimento tem
despendido parcela significativa de seus estudos e reflexdes sobre esta tematica.

Um dos principais problemas que aflige a sociedade em relacao ao estu-
do da matéria relaciona-se ao sempre tenso binémio “economia x ambiente”.
Isso porque é necessario fomentar o desenvolvimento econémico do pais em

! Neste sentido vide os estudos de GUERA, Sidney. Direito internacional ambiental. Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 2006; GUERRA, Sidney. O direito internacional e a tutela dos direitos humanos e do meio
ambiente como grandes temas da globalidade, artigo publicado nos Anais do XIX Encontro Nacional
do CONPEDI - Fortaleza, 2010, dentre outros.
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consondncia com a protecao e preservacao do meio ambiente. Assim, agdes
de natureza desenvolvimentista ?recisam ser concebidas em conjunto com as
denominadas preservacionistas.

Todavia, ha grupos que querem o desenvolvimento a qualquer preco e
os que desejam a protecdo integral do meio ambiente em descompasso com as
necessidades existentes da vida contemporanea. Importante, portanto, com-
patibilizar estes interesses com instrumentos utilizados pelo poder publico
inserido naquilo que denominamos ser parte da intervencao estatal ambiental,
como por exemplo, o licenciamento e a compensagao ambiental. Frise-se, desde
logo, que tais instrumentos que estao a disposicao do poder ptiblico, poderao
ser utilizados nos limites definidos pela lei, em especial, na Constituicao Repu-
blicana, por tratar-se de matéria afeta a competéncia. Mas, o que é intervencao
estatal ambiental??

A luz do texto constitucional de 1988 pode-se identificar intimeras for-
mas de intervencao do Estado, que orientam as escolhas politicas em diversas
atuagdes, em face da ordem econdmica e no exercicio das atividades empre-
sariais. Marcos Juruena Villela Souto, por exemplo, destaca que com vistas ao
desenvolvimento estatal estdao previstas as seguintes formas de intervengao:
normativa, repressiva, tributaria, regulatéria e exploragao direta da atividade
econdmica*. Outros autores apresentam classificacdes distintas acerca das
formas de intervencao.’

Apesar da dificuldade pratica em apontar todos os possiveis mecanismos
de intervencao estatal, no constitucionalismo atual, cumpre indicar algumas for-
mas de fazé-lo, de modo a melhor compreender essa denominada intervencao
do Estado sob a dtica sustentavel.

2 Vide a proposito GUERRA, Sidney. Residuos Sdlidos: comentdrios a Lei n. 1230/2010. Rio de Janeiro:
Forense, 2012, p. 29: “Hodiernamente nao ¢é dificil entender o motivo pelo qual as questdes
ambientais se revelam de forma tao vigorosa nos ciclos de discussao, ja que corriqueiramente a
sociedade se depara com situacdes féticas que representam um colapso do meio ambiente, cuja
degradacao chegou a niveis tao intoleraveis que os efeitos ja podem ser sentidos pela presente
geracao e provavelmente serdo ainda maiores para as futuras geracoes, se nada for feito.”

3 Para melhor compreensao do tema vide GUERRA, Sidney; GUERRA, Sérgio. Intervengdo Estatal

Ambiental: Licenciamento e Compensagdo de acordo com a Lei complementar n® 140/2011. Sao Paulo:

Atlas, 2012 (no prelo). Neste artigo a matéria nao serd aprofundada, pois o objetivo principal é

de tecer consideracgdes sobre a competéncia ambiental.

SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagio: privatizacao, concessdes, terceirizagdes e

regulacao. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 22.

5> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 619, denota que existem trés formas de interferéncia do Estado na ordem
econdmica: poder de policia, incentivos e atuagao direta empresarial. MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo. Direito requlatério: a alternativa participativa e flexivel para a administragio puiblica
de relagoes setoriais complexas no estado democrdtico. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 129. sem
considerar o fomento publico por nao ter natureza impositiva, as classifica em quatro tipos:
regulatéria, concorrencial, monopolista e sancionatdria. Por sua vez, GASPARINI, Didgenes.
Direito administrativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 605, apresenta as seguintes formas de
intervencao no dominio econdmico: controle de precos, controle de abastecimento, repressao
ao abuso do poder econdmico, monopdlio, fiscalizagao, incentivo e planejamento.
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O Estado intervém quando proibe, por meio de lei, a exploracao de ati-
vidade econdmica, como por exemplo, a producao de materiais com o uso do
amianto (Lei, do Estado de Sao Paulo, n?12.684/2007). Também é uma forma de
intervencao quando o Estado cria um monopélio para a exploracao de atividade
econdmica, a exemplo do que ocorria com as atividades inerentes a industria
do petréleo, notadamente antes da edicao da emenda constitucional n® 9/95 e
o monopolio das atividades afetas aos correios (Lei n® 6.538/78, recentemente
julgado pelo Supremo Tribunal Federal, em sede da ADPF 46). Constitui me-
canismo de intervencgao do Estado ao reservar algumas atividades economicas
como sendo servigos publicos e, portanto, executados pelos particulares por
meio de concessao, permissao ou autorizagao. Exemplos marcantes alcancam
os servicos de telecomunicagdes, distribuigao de energia elétrica e transporte
publico, atualmente regulados, em sua maioria, por Agéncias Reguladoras.®

E do ponto de vista ambiental? Pode-se inferir trata-se, também, de mecanismo
estatal de intervencdo. Mesmo atuando em sentido mais amplo, quando regula o
exercicio de atividades gerais, como no caso da disciplina ambiental, o Estado atua de
maneira intervencionista. E, alguns instrumentos, como dito, sao identificados nessa
espécie de intervencao, a exemplo do licenciamento e da compensacao, intimamente
ligados ao instituto da competéncia executiva, objeto principal deste estudo.

Sem embargo, foi-se o tempo que para iniciar uma determinada atividade
econdmica bastava a vontade e o dinheiro do empreendedor sem qualquer preocu-
pacao com o meio ambiente, até porque nao existiam leis de protecdo do mesmo.”

Este cendrio mudou e hodiernamente o direito ambiental se apresenta
como um ramo pujante das ciéncias juridicas com diversas leis e demais espécies
normativas de protecao ao ambiente, estando devidamente consagrada na ordem
juridica brasileira no plano constitucional, bem como no plano infraconstitucional.

O ntcleo normativo do direito ambiental na Constituicao Federal esta
no art. 225, com seus paragrafos e incisos, fazendo parte da ordem social. A
partir dessa previsao estampada nesse dispositivo evidencia-se que o legislador
constituinte elevou o meio ambiente a condicao de bem de uso comum do povo
e direito de todos, havendo uma ampliacdo do conceito de meio ambiente ex-
presso em norma legal (artigo 3, I, da Lei n® 6.938/81). Com isso atribuiu papéis
importantes para o Poder Publico como também para a coletividade no intuito
de garantir um ambiente sadio para as presentes e futuras geragoes.

Todavia, nos tltimos anos, embora a matéria estivesse concebida no direito
brasileiro, muitas dtividas e inquietudes surgiram no campo académico, bem como
em questoes praticas, repercutindo em vasta producao doutrinaria e jurispruden-
cial. Isso porque o artigo 23 da Constituicao Federal estabelece que a competéncia
executiva em matéria ambiental é comum, atribuindo uma série de agoes a serem

¢ Neste sentido, GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras. Belo Horizonte: Férum, 2012.
7 GUERRA, Sidney. O licenciamento ambiental de acordo com a Lei Complementar n. 140/2011. Revista
de Direito Ambiental. Volume 65. Sao Paulo: RT, 2012.
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desenvolvidas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, criando uma
espécie de “federalismo cooperativo” em matéria ambiental. Em termos prati-
cos, infelizmente, o modelo consagrado no Brasil até o momento relaciona-se a
um verdadeiro “federalismo competitivo”, onde ao invés de se estabelecer uma
cooperagao entre os entes federativos, verifica-se uma desnecessaria competicao
entre os citados entes, o que produz prejuizos a todos os segmentos da sociedade.

Ap6s largo periodo de tempo, foi editada a Lei Complementar n. 140, de
08 de dezembro de 2011, que fixa normas, nos termos dos incisos III, VI e VII
do caput e do paragrafo tnico do artigo 23 da Constituicdo da Reptblica, para
a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas
agoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas
a protecao das paisagens naturais notaveis, a protecio do meio ambiente, ao
combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas,
da fauna e da flora, bem como altera a Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que
dispoe acerca da Politica Nacional do Meio Ambiente.® Por isso mesmo ¢é que
neste estudo a competéncia em matéria ambiental ganha destaque, em especial a
executiva, por ter sido devidamente regulamentada pela citada lei complementar.

2. COMPETENCIA EM MATERIA AMBIENTAL DE ACORDO COM A LC 140/2011

As competéncias em matéria ambiental, que podem ser vistas como atri-
buicoes para as escolhas e emissao de decisdes por 6rgaos ptiblicos e entidades
estatais, estao delineadas no texto constitucional de 1988.

As competéncias constitucionais podem ser divididas em dois grandes
grupos: a executiva (material) e a legislativa (formal). A primeira esta vinculada
ao direito/dever do ente federado na prestacao de servigos publicos e atividades
a coletividade, exercida de forma comum ou privativa (ndo se pode confundir
com a competéncia legislativa).

Tratando-se de meio ambiente, pode-se afirmar que a competéncia é co-
mum em consonancia com o teor do artigo 23 da Constituicdo da Reptiblica que
atribui a todos os entes federativos o dever de protecao do meio ambiente, bem
como a preservacao da fauna e da flora. Assim, é possivel afirmar que todos os
entes da federacao - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — podem atuar
em um mesmo nivel sem que haja supremacia de um em detrimento de outro.

Trata -se, portanto, de cooperagdo administrativa posto que o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar entre a Uniao, Estados, Distrito Federal e
Municipios, no que tange ao exercicio de fungdes concomitantes e continuas
que incidem sobre as matérias constantes dos incisos I a XII do art. 23 da Carta
Politica de 1988, o auxilio reciproco disciplinado por normas veiculadas por lei
complementar federal.’

8 Idem.
9 CRETELLA JUNIOR. Comentdirios 4 Constituicio de 1988. vol. IV, 22 ed. Rio de Janeiro: Forense,
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Quanto a segunda espécie (formal), dita como sendo a competéncia
legislativa, pode ser privativa ou exclusiva da Unido, prevista no art. 22, dos
Estados, estabelecida no art. 25, §§ 1° e 22, e dos Municipios, nos termos do art.
30, I. Pode ser ainda uma competéncia concorrente entre Unido, Estados e Dis-
trito Federal, nos termos do art. 24, onde a legislacdo da Unidao deve contemplar
normas gerais, e a dos Estados e Distrito Federal, de normas suplementares.
Temos também a competéncia suplementar dos Municipios, conforme art. 30, II.

Em matéria ambiental segue-se a regra de que compete a Unido a edigao
de normas gerais e aos demais entes federativos compete a edi¢do de normas
especificas ou especiais em consonancia com o interesse da localidade; contudo,
e deacordo com o artigo 22 da Constituigao brasileira, a Unido devera legislar de
forma privativa em alguns assuntos que sao considerados de interesse nacional.

Impende ainda tecer comentarios acerca da competéncia legislativa con-
corrente. O artigo 24 da Constituicao de 1988 estabelece que essa competéncia
recai para a Unido, Estados e Distrito Federal nos casos afetos a florestas, caca,
pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecao do meio ambiente e controle da poluicao (inciso VI); protegcao ao
patrimoénio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico (inciso VII) e
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (inciso VIII).

Quando inexistir lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades e a superve-
niéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual,
no que lhe for contrério.

Quando a protecao ambiental estiver voltada a interesse local a compe-
téncia serd dos Municipios. Essa competéncia legislativa em matéria ambiental
decorre de previsao estampada no artigo 30 da Constituigao brasileira.

Na obra intitulada Curso de direito ambiental, concluimos o estudo relativo
ao licenciamento ambiental com as consideragdes de que o conflito de compe-
téncia entre os diferentes 6rgaos ambientais (Federal, Estadual e Municipal)
tem sido apontado como um dos maiores empecilhos para o andamento do
licenciamento ambiental. Defendemos, a época, que seria justo concluir que o
Brasil precisava ter, com urgéncia, uma definicao do Poder Legislativo — e ndo
do Poder Judiciario, criticado por aparentemente atuar ativamente e usurpar
funcao do Legislativo - quanto as competéncias dos entes federados em matéria
ambiental. O caminho mais eficaz seria regulamentar o paragrafo tinico do art.
23 da Constituicao Federal de 1988 que, como dito, outorga competéncia comum
a todos os trés entes para proteger o meio ambiente."

1999 I{) 1.740 o )
0 GUE RA, Sldney, GUERRA, Sérgio. Curso de direito ambiental. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.

345.
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Felizmente, em 08 de dezembro de 2011, foi sancionada a Lei Comple-
mentar n? 140, que fixa normas, nos termos dos incisos I1I, VI e VII do caput e
do paragrafo tinico do art. 23 da Constituicao Federal, para a cooperagao entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acoes administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecao das pai-
sagens naturais notaveis, a protecao do meio ambiente, ao combate a poluigcao
em qualquer de suas formas e a preservagao das florestas, da fauna e da flora."

A citada lei complementar, logo no seu inicio, tratou de definir a atuagao
estatal supletiva, como sendo a acdo do ente da Federagao que se substitui ao
ente federativo originariamente detentor das atribuicdes, nas hipdteses definidas
na Lei Complementar; bem como atuacdo subsidiaria, como acdo do ente da
Federagao que visa a auxiliar no desempenho das atribuicdes decorrentes das
competéncias comuns, quando solicitado pelo ente federativo originariamente
detentor das atribuigbes definidas nesta Lei Complementar.

A matéria, como ja acentuado, produziu varios problemas ao longo dos
anos no que tange a identificacao de qual ente sera competente para licenciar
uma atividade que é considerada potencialmente causadora de degradagao am-
biental, por falta de previsao legislativa (a Lei Complementar que regulamenta
a matéria foi editada apenas em dezembro de 2011).

Aideia esta consubstancia na nocao de federalismo cooperativo. Alids, pela
primeira vez em nossa Carta Politica foi contemplada a competéncia comum aos
entes federados, visando dar efetividade ao federalismo cooperativo. Em verdade,
anecessidade da cooperagao entre os entes federados advém da prépria necessi-
dade a adaptacao a realidade nacional,'? conforme sustenta Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, em estudo acerca da integragdo administrativa e a necessidade de
se instituir os pactos de cooperagdo: “A afirmacao dessas modalidades de coo-
peragao, ao que se acresce o reforco da competéncia constitucional dos Estados
e dos Municipios, mais a distingdo doutrinéria sedimentada, entre leis federais
nacionais e leis federais de aplicagdo restrita a Unido, e, ainda, do conceito em
construcao de normas gerais, como se apresenta na Constituicao de 1988 (art. 24,
§ 1°), caracterizam, em conjunto, o que se convencionou denominar neofedera-
lismo brasileiro: um federalismo de cooperacao distribuido em trés graus”. **

Seguindo esta linha de raciocinio é que a lei complementar n° 140, de
08 de dezembro de 2011, estabeleceu em seu capitulo II, os instrumentos de
cooperagdo entre os entes federativos, a saber: consércios ptblicos; convénios,
acordos de cooperacao técnica e outros instrumentos similares com 6rgéaos e
entidades do Poder Puablico; Comissao Tripartite Nacional, Comissoes Tripartites

1 Neste sentido, GUERRA, Sidney. O licenciamento ambiental de acordo com a Lei Complementar
n. 140/2011. Revista de direito ambiental. Volume 65. Sdo Paulo: RT, 2012.

12 Ver art. 241 da Constituigao Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
04 de junho de 1998, sobre a gestao associada de servigos publicos pelos entes federados.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo, 11°. ed., Rio de Janeiro:
Editora Forense, 1999, p. 29/30.
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Estaduais e Comissao Bipartite do Distrito Federal; fundos ptblicos e privados
e outros instrumentos econdmicos; delegagao de atribuicdes de um ente fe-
derativo a outro; delegacdo da execucao de a¢oes administrativas de um ente
federativo a outro.

Com efeito, de acordo com a Lei Complementar n® 140/2011, a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo desenvolver agoes de
cooperacgao de modo a atingir os objetivos previstos no art. 3° da citada lei, bem
como garantir o desenvolvimento sustentdvel, harmonizando e integrando
todas as politicas governamentais. Por isso mesmo é que o artigo 7° identifica
acoes administrativas a serem desenvolvidas pela Unido, o artigo 8° trata das
acgoes administrativas dos Estados e o artigo 9° versa sobre as acdes dos Muni-
cipios e o artigo 10 identifica como a¢des administrativas do Distrito Federal as
previstas nos arts. 82 e 92 da Lei.

As agoes administrativas da Unido compreendem formular, executar e
fazer cumprir, em dmbito nacional, a Politica Nacional do Meio Ambiente; exer-
cer a gestao dos recursos ambientais no ambito de suas atribuigdes; promover
agdes relacionadas a Politica Nacional do Meio Ambiente nos &mbitos nacio-
nal e internacional; promover a integracdo de programas e acdes de 6rgaos e
entidades da administracao ptiblica da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, relacionados a protecao e a gestao ambiental; articular a co-
operacao técnica, cientifica e financeira, em apoio a Politica Nacional do Meio
Ambiente; promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados
a protecao e a gestao ambiental, divulgando os resultados obtidos.

Também se insere nessa competéncia a de promover a articulacdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente com as de Recursos Hidricos, Desenvol-
vimento Regional, Ordenamento Territorial e outras; organizar e manter, com
a colaboragao dos 6rgaos e entidades da administragdo publica dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, o Sistema Nacional de Informagao sobre
Meio Ambiente (Sinima); elaborar o zoneamento ambiental de ambito nacional e
regional; definir espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos; promover e orientar a educagdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizagao publica para a protecdo do meio ambiente; controlar
a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, na
forma da lei; exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja
atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida a Uniao.

A competéncia administrativa da Unido igualmente se manifesta ao promo-
ver o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades: a) localizados
ou desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; b) localizados ou
desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona econdmica
exclusiva; c) localizados ou desenvolvidos em terras indigenas; d) localizados ou
desenvolvidos em unidades de conservagao instituidas pela Unido, exceto em
Areas de Protecio Ambiental (APAs); e) localizados ou desenvolvidos em 2 (dois)

132 o 2012/1



ou mais Estados; f) de carater militar, excetuando-se do licenciamento ambiental,
nos termos de ato do Poder Executivo, aqueles previstos no preparo e emprego
das Forcas Armadas, conforme disposto na Lei Complementar n°® 97, de 9 de junho
de 1999; g) destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar, arma-
zenar e dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que utilizem energia
nuclear em qualquer de suas formas e aplicagoes, mediante parecer da Comissao
Nacional de Energia Nuclear (Cnen); ou h) que atendam tipologia estabelecida
por ato do Poder Executivo, a partir de proposicao da Comissao Tripartite Nacio-
nal, assegurada a participacdo de um membro do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama), e considerados os critérios de porte, potencial poluidor e
natureza da atividade ou empreendimento.

A lei em comento dispde que compete a Unido aprovar o manejo e a
supressao de vegetacdo, de florestas e formagoes sucessoras em: a) florestas pti-
blicas federais, terras devolutas federais ou unidades de conservacao instituidas
pela Unido, exceto em APAs; e b) atividades ou empreendimentos licenciados
ou autorizados, ambientalmente, pela Unido; elaborar a relagdo de espécies
da fauna e da flora ameagadas de extingao e de espécies sobre-explotadas no
territorio nacional, mediante laudos e estudos técnico-cientificos, fomentando
as atividades que conservem essas espécies in situ; controlar a introdugdo no
Pais de espécies exodticas potencialmente invasoras que possam ameacar o0s
ecossistemas, habitats e espécies nativas; aprovar a liberagdo de exemplares de
espécie exdtica da fauna e da flora em ecossistemas naturais frageis ou prote-
gidos; controlar a exportagdo de componentes da biodiversidade brasileira na
forma de espécimes silvestres da flora, micro-organismos e da fauna, partes ou
produtos deles derivados; controlar a apanha de espécimes da fauna silvestre,
ovos e larvas; proteger a fauna migratoria e as espécies inseridas na acima
relagdo prevista; exercer o controle ambiental da pesca em d&mbito nacional ou
regional; gerir o patriménio genético e o acesso ao conhecimento tradicional
associado, respeitadas as atribui¢des setoriais; exercer o controle ambiental sobre
o transporte maritimo de produtos perigosos; e exercer o controle ambiental
sobre o transporte interestadual, fluvial ou terrestre, de produtos perigosos.

Quanto aos Estados compete, nos termos da Lei Complementar 140, exe-
cutar e fazer cumprir, em ambito estadual, a Politica Nacional do Meio Ambiente
e demais politicas nacionais relacionadas a protecao ambiental; exercer a gestao
dos recursos ambientais no &mbito de suas atribuicoes; formular, executar e fazer
cumprir, em ambito estadual, a Politica Estadual de Meio Ambiente; promover,
no dmbito estadual, a integracdo de programas e acoes de 6rgaos e entidades
da administracao publica da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios, relacionados a protecao e a gestao ambiental; articular a cooperacao
técnica, cientifica e financeira, em apoio as Politicas Nacional e Estadual de Meio
Ambiente; promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados
a protecao e a gestao ambiental, divulgando os resultados obtidos; organizar
e manter, com a colaboragao dos 6rgaos municipais competentes, o Sistema
Estadual de Informagdes sobre Meio Ambiente; prestar informagoes a Unido
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para a formacao e atualizacao do Sinima; elaborar o zoneamento ambiental de
ambito estadual, em conformidade com os zoneamentos de ambito nacional e
regional; definir espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos; promover e orientar a educacao ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizagao publica para a protecdo do meio ambiente; controlar
a producdo, a comercializagao e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, na
forma da lei; exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos
cuja atribuigao para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida aos
Estados; promover o licenciamento ambiental de atividades ou empreendimen-
tos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores
ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao ambiental, ressalvado
o disposto nos arts. 7° e 9° da Lei Complementar 140/2011; promover o licen-
ciamento ambiental de atividades ou empreendimentos localizados ou desen-
volvidos em unidades de conservagao instituidas pelo Estado, exceto em Areas
de Protecao Ambiental (APAs).

Se insere na competéncia estadual a de aprovar o manejo e a supressao
de vegetacao, de florestas e formacoes sucessoras em: a) florestas ptblicas es-
taduais ou unidades de conservacio do Estado, exceto em Areas de Protecao
Ambiental (APAs); b) iméveis rurais, observadas as atribuigdes previstas no
inciso XV do art. 7% e c) atividades ou empreendimentos licenciados ou auto-
rizados, ambientalmente, pelo Estado; elaborar a relacao de espécies da fauna
e da flora ameagadas de extingdo no respectivo territério, mediante laudos e
estudos técnico-cientificos, fomentando as atividades que conservem essas
espécies in situ; controlar a apanha de espécimes da fauna silvestre, ovos e
larvas destinadas a implantagao de criadouros e a pesquisa cientifica, ressalva-
do o disposto no inciso XX do art. 7% aprovar o funcionamento de criadouros
da fauna silvestre; exercer o controle ambiental da pesca em ambito estadual;
e exercer o controle ambiental do transporte fluvial e terrestre de produtos
perigosos, ressalvado o disposto no inciso XXV do art. 7°.

Representam competéncias de interesse local (municipal): executar e
fazer cumprir, em ambito municipal, as Politicas Nacional e Estadual de Meio
Ambiente e demais politicas nacionais e estaduais relacionadas a protegao do
meio ambiente; exercer a gestao dos recursos ambientais no ambito de suas
atribuicoes; formular, executar e fazer cumprir a Politica Municipal de Meio
Ambiente; promover, no Municipio, a integragao de programas e agdes de 6rgaos
e entidades da administracao ptblica federal, estadual e municipal, relaciona-
dos a protecdo e a gestao ambiental; articular a cooperagao técnica, cientifica
e financeira, em apoio as Politicas Nacional, Estadual e Municipal de Meio
Ambiente; promover o desenvolvimento de estudos e pesquisas direcionados
a protecao e a gestao ambiental, divulgando os resultados obtidos; organizar
e manter o Sistema Municipal de Informagdes sobre Meio Ambiente; prestar
informacoes aos Estados e a Unido para a formacao e atualizacao dos Sistemas
Estadual e Nacional de Informacoes sobre Meio Ambiente; elaborar o Plano
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Diretor, observando os zoneamentos ambientais; definir espagos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos; promover e orientar a
educagao ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagao ptublica
para a protecdo do meio ambiente; controlar a produgao, a comercializagdo e o
emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida,
a qualidade de vida e o meio ambiente, na forma da lei; exercer o controle e
fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou
autorizar, ambientalmente, for cometida ao Municipio.

Desde que observadas as atribuicoes dos demais entes federativos pre-
vistas na Lei Complementar 140, compete aos Municipios promover o licen-
ciamento ambiental das atividades ou empreendimentos: a) que causem ou
possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida
pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os
critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade; ou b) localizados
em unidades de conservagao instituidas pelo Municipio, exceto em Areas de
Protecao Ambiental (APAs); observadas as atribui¢des dos demais entes fede-
rativos previstas nesta Lei Complementar, aprovar: a) a supressao e o manejo
de vegetacao, de florestas e formagoes sucessoras em florestas pablicas muni-
cipais e unidades de conservacao instituidas pelo Municipio, exceto em Areas
de Protecao Ambiental (APAs); e b) a supressdo e o manejo de vegetacado, de
florestas e formagoes sucessoras em empreendimentos licenciados ou autori-
zados, ambientalmente, pelo Municipio.

Nao se pode olvidar que no Brasil sempre foi um problema crénico —e que
aflige o empresariado brasileiro — saber a qual érgao deve-se dirigir para a obtencao
do licenciamento ambiental de empreendimento ou atividade potencialmente
poluidora. Algumas empresas chegam a promover o licenciamento ambiental nos
trés niveis da federacao para evitar — ou, a0 menos, minimizar — os riscos e custos
decorrentes de multas, embargos administrativos, além de longos litigios judiciais.

Assim, era consenso entre estudiosos e operadores do Direito Ambiental
que o pais precisava ter uma defini¢do do Poder Legislativo — e ndo do Poder
Judiciario, como vem ocorrendo, insatisfatoriamente, em grande parte por
provocacao do Ministério Pablico — sobre as competéncias dos entes federados
em matéria ambiental (Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Como assinalado, o caminho mais eficaz, entao apontado para a solugéo
dessa questao seria a regulamentagao do paragrafo tinico do art. 23 da Constituicéo
Federal de 1988 que outorga competéncia comum a todos os entes federados para
adotar agdes necessarias a protecao do meio ambiente. Apés 23 anos da promul-
gacao da Constitui¢ao brasileira, foi publicada em 08 de dezembro de 2011, a Lei
Complementar n°® 140 que fixou normas para a cooperacao nas agdes administrativas
decorrentes do exercicio dessa competéncia relativa a protecdo do meio ambiente.™

4 GUERRA, Sidney. O licenciamento ambiental de acordo com a Lei Complementar n. 140/2011.
Revista de direito ambiental. Volume 65. Sao Paulo: RT, 2012.
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Diante dessa nova lei, bastante aguardada no meio juridico'® e empresa-
rial, a pergunta passa a ser se ela possui elementos suficientes para equacionar
as daividas e reduzir riscos e litigios acerca dos limites de atuacdo dos érgaos
ambientais brasileiros, de modo a trazer certa seguranca juridica aos empre-
endedores ao submeterem seus empreendimentos e atividades ao complexo
processo administrativo composto de triplice licenciamento ambiental.

Vé-se que os objetivos apresentados na norma legal, com destaque para
a eficiéncia, atacaram os pontos nevralgicos antes apontados: a falta de uma
postura cooperativa, consensual e transparente entre os préprios 6rgaos am-
bientais e entre estes e os empreendedores; e a auséncia da andlise objetiva dos
custos e beneficios (equilibrio entre desenvolvimento e preservacao).

Merecem louvores os objetivos fundamentais previstos na LC 140/11 para
a atuagao dos 6rgaos ambientais: a atuagao descentralizada, democratica e efi-
ciente; a harmonizagao de politicas administrativas para se evitar a sobreposicao
de atuacgdo entre os entes federativos, de forma a evitar conflitos de atribuicoes;
e a garantia de uniformidade da politica ambiental nacional, respeitadas as
peculiaridades regionais e locais, todos ja examinados nesta obra.

Quanto aos instrumentos juridicos que poderao ser utilizados para se
alcancar a desejada cooperacao institucional, a lei apresenta alguns modelos
tradicionais além de uma comisséo tripartite (nacional e estadual) e uma co-
missao bipartite do Distrito Federal, adiante examinados.

De todos os aspectos disciplinados, destaque-se na lei a distribuicao de
competéncias entre os entes federativos. Acerca do licenciamento ambiental sob a
responsabilidade da Unido (leia-se, IBAMA), as competéncias ficaram mais claras
e, de certa forma, reduzidas. Compreende os empreendimentos localizados ou
desenvolvidos conjuntamente no Brasil e em pais limitrofe; no mar territorial; na
plataforma continental ou na zona econdmica exclusiva; em terras indigenas; em
unidades de conservacao instituidas pela Unido; em 2 (dois) ou mais Estados; de
carater militar e os relativos a material radioativo ou que utilizem energia nuclear.

Aos Municipios coube, pela nova lei, a competéncia sobre atividades ou
empreendimentos que causem ou possam causar impacto ambiental de dmbito
local. Como trata-se de um conceito indeterminado, dando margem a interpre-
tagoes casuisticas (discriciondrias), a lei prevé que a atuagdo municipal devera
ser definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, que
considerardo os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da atividade.

Como ja estabelecia a Lei n® 6.938/81, coube aos Estados a maior fatia da
competéncia em matéria ambiental, esvaziando, de certa forma, a atuagao do

5 Sobre a Lei Complementar n. 140/2011, ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 14.ed. Sao
Paulo: Atlas, 2012, p. 118 fez o seguinte comentario: “A Lei Complementar n. 140/2011, apesar
de suas dificuldades, é uma excelente oportunidade para que, efetivamente, o federalismo
cooperativo possa funcionar e a protegdo ao meio ambiente ser mais efetiva e as incertezas
regulatérias possam diminuir.”
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IBAMA. Além de interferir na definicdo das competéncias municipais (dizer o que
é interesse e impacto local), compete ao Estado a denominada competéncia residual;
isto é, aquelas que ndo estejam conferidas a Uniao, tampouco aos municipios.

Um dos motivos mais relevantes da LC 140/11, voltados ao devido processo
legal, refere-se ao dispositivo que assegura que os empreendimentos e atividades
serdo licenciados, ambientalmente, por um tinico ente federativo. Essa definicao
j& existia em norma expedida pelo CONAMA (Resolugédo 237/97); contudo ndo
era observada diante de flagrante inconstitucionalidade.

Isso significa que em havendo interesse dos demais entes federados,
os mesmos sO poderao se manifestar, contra ou a favor, dirigindo-se ao 6rgao
responsavel pela licenga, e essa manifestagao nao sera vinculante. Ou seja, a
LC 140/11 visa acabar com os multiplos processos de licenciamento ambiental
que tantos prejuizos trazem para a sociedade.'

Importante novidade trazida pela lei é a procedimentalizagdo da chamada
competéncia supletiva. Quando decorrer o prazo para o licenciamento e 0 mesmo
néo estiver concluido pelo érgao competente, outro 6rgao ambiental —ou o Conse-
lho do Meio Ambiente — podera desempenhar as agdes administrativas pendentes.

Por fim, a lei assegura que em havendo fiscalizagdes e autuagdes admi-
nistrativas simultaneas, no exercicio do poder de policia, por suposto descum-
primento das normas ambientais, prevalecera o auto de infracio ambiental
lavrado pelo érgao que detenha a competéncia para o licenciamento.

Diante dessas consideragdes, pode-se inferir que a LC 140/11, se ndo resol-
ve todos os problemas vivenciados por aqueles que militam na area do Direito
Ambiental, ao menos, baliza alguns importantes principios da agdo estatal para
o licenciamento de empreendimentos e atividades potencialmente poluidoras.
Conclusivamente, a nova lei (i) define e reforca a competéncia dos érgaos am-
bientais trazendo, em certa medida, seguranca juridica para a sociedade, bem
como para os servidores publicos constantemente acusados de improbidade
administrativa, ainda que apliquem a lei; (ii) unifica o procedimento adminis-
trativo de licenciamento ambiental, favorecendo o devido processo legal; e, (iii)
reduz espagos para abusos perpetrados por agentes estatais sob o rétulo da
vetusta e incontrolavel discricionariedade administrativa.'”

3. A GUISA DE CONCLUSAQ

A Carta Magna de 1988, pela primeira vez na histéria do constitucionalis-
mo brasileiro, estabeleceu em capitulo préprio a tutela do meio ambiente, bem
como previu em varios outros dispositivos constitucionais matérias relativas

6 GUERRA, Sidney. O licenciamento ambiental de acordo com a Lei Complementar n. 140/2011.
Revista de direito ambiental. Volume 65. Sao Paulo: RT, 2012.

7 GUERRA, Sérgio. Novo Cendrio com a Lei Complementar 140. Jornal Valor Econdmico. 20 de
janeiro de 2012. p. E3.
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ao mesmo. Em seu artigo 225 dispde que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. Ademais, dispoe
0 §19 dessa norma que para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Pablico uma série de acgoes.

Assim, a Constituicao da Republica atribui ao Poder Ptblico, em todos os
trés niveis da federacao, o dever de preservar o meio ambiente, atraindo para
essa triade a competéncia comum no campo ambiental, isto €, os trés detém,
em tese, competéncia constitucional para atuar em qualquer empreendimento
que afete os seus territdrios.

Neste estudo, ganhou relevo o estudo da competéncia executiva, con-
forme o disposto no artigo 23 da Constituigao brasileira.” Isso porque com o
vazio legislativo (falta de regulamentacao do paragrafo tinico deste dispositivo
constitucional), varios problemas foram criados por absoluta falta de definicao
do exercicio das competéncias administrativas relativas ao meio ambiente.
Todavia, com a edigao da Lei Complementar n. 140/2011 esse cendrio pode ser
definitivamente modificado.

Minimizar os conflitos judiciais e custos por ocasido do licenciamento
ambiental, bem como propiciar maior seguranga juridica para empresas, so-
ciedade civil, poder ptublico, se apresentam como grandes desafios a partir da
regulamentagao do dispositivo constitucional.

Indubitavelmente um dos principais aspectos da lei complementar n.
140/2011, foi o de estabelecer a um tnico 6rgao ambiental a responsabilidade
pelo licenciamento ambiental, pela supressao da vegetacao, pela fiscalizacao
e pela aplicagao das san¢des administrativas previstas em lei, encerrando-se,
assim, por definitivo em sede legal, o entendimento de que é possivel que varios

8 Art.23.F competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar
pela guarda da Constituigao, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patrimonio
publico; II - cuidar da satide e assisténcia publica, da protecao e garantia das pessoas portadoras
de deficiéncia; III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos; IV - impedir
a evasao, a destruicao e a descaracterizagao de obras de arte e de outros bens de valor histdrico,
artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao e a ciéncia; VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluicio em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a
fauna e a flora; VIII - fomentar a producao agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;
IX - promover programas de construcio de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais
e de saneamento bésico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao,
promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e minerais em
seus territorios; XII - estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranca do transito.
Paragrafo tnico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacgao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e

do bem-estar em ambito nacional. (grifei) )
v GUERRA, Sidney. O licenciamento ambiental de acordo com a Lei Complementar n. 140/2011.

Revista de direito ambiental. Volume 65. Sao Paulo: RT, 2012.
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agentes (dos vérios 6rgaos ambientais que integram o SISNAMA) atuem com
esta qualidade, produzindo grandes confusdes e problemas neste campo, bem
como a observancia de prazos para a tramitagao dos pedidos de licenciamento
junto aos érgaos competentes.

Como visto no presente estudo, as competéncias para os 6rgaos federal,
estadual e municipal ficaram bem definidas, sendo que os Estados passam a ter
maior importancia nos pedidos de licenciamento ambiental ao atribuir esta agao
em quase todas as atividades, excluindo-se apenas aquelas que sao de competéncia
da Uniao e dos Municipios, bem como a promogao do licenciamento ambiental
de atividades ou empreendimentos localizados ou desenvolvidos em unidades
de conservagao instituidas pelo Estado, exceto em Areas de Protecao Ambiental.

Além disso, a Lei complementar n. 140/2011 trouxe aspectos bem interessan-
tes, como por exemplo, os conceitos de atuagao supletiva e subsidiaria dos entes
federados. Ou seja, quando o 6rgao “originario” nao possuir condi¢oes para o
exercicio de suas atribui¢des, o ente sem capacidade suficiente podera pedir colabo-
racao de outro na forma de apoio técnico, cientifico, administrativo ou financeiro.?

Ademais, a legislacao prima pelo principio da descentralizacdo adminis-
trativa, o que vai exigir, em contrapartida, investimentos em métodos, recursos
humanos, ferramentas de gestao e de tecnologia da informacao que resultem
em fortalecimento da estrutura de gestao ambiental em Estados e Municipios
para que tenham condigdes de oferecer respostas ageis e de qualidade para o
setor produtivo e para a sociedade.

Oxala que a Lei Complementar n. 140/2011 possa ter o acolhimento devido
e necessario e que sua aplicabilidade produza os efeitos esperados em curto espago
de tempo para que ocorra de fato um novo licenciamento ambiental sem as maze-
las costumeiras e reduzir, por definitivo, o repudiado “Custo Brasil” que s6 piora
a qualidade de vida dos cidadaos e a dificuldade de empreender em nosso pais.

% Neste sentido, vale destacar o disposto no artigo 15 da Lei Complementar que estabelece que os
entes federativos devam atuar em carater supletivo nas agdes administrativas de licenciamento
e na autorizacdo ambiental, nas seguintes hipéteses: inexistindo 6rgao ambiental capacitado
ou conselho de meio ambiente no Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar
as agdes administrativas estaduais ou distritais até a sua criacao; inexistindo érgao ambiental
capacitado ou conselho de meio ambiente no Municipio, o Estado deve desempenhar as acdes
administrativas municipais até a sua criagdo; e inexistindo 6rgao ambiental capacitado ou
conselho de meio ambiente no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as acdes
administrativas até a sua criacio em um daqueles entes federativos. Além disso, estabelece ainda
que a acao administrativa subsididria dos entes federativos dar-se-a por meio de apoio técnico,
cientifico, administrativo ou financeiro, sem prejuizo de outras formas de cooperacao e que a
acao subsididria deve ser solicitada pelo ente originariamente detentor da atribuicdo nos termos
desta Lei Complementar (artigo 16).
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A BUSCA POR UMA DECISAQ JUDICIAL
CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADA E A NECESSIDADE
DE SUBJUGACAO DA JURISPRUDENCIA DOS VALORES
AVILTADORA DOS (PRE)COMPROMISSOS

Suélen Farenzena”

Resumo

O presente texto tem por objetivo analisar a problematica atinente a degradagao dos (pré)
compromissos — tomando como pano de fundo a Jurisprudéncia dos Valores — ocasionada pelo
apego do direito ao paradigma da subjetividade, visando, com isso, efetuar uma critica a discri-
cionariedade e ao arbitrio, defendendo a fundamentacao das decisoes judiciais como garantia
de manutencao de um Estado Democratico de Direito.O estudo propde-se a demonstrar que,
ignorando-se o contexto histérico em que a Jurisprudéncia dos Valores fora desenvolvida, é a
mesma trazida ao Brasil, passando a ser amplamente utilizada de forma acritica, evidenciando, em
conseqiiéncia, aimportancia de superagao da concepgaoiluminista assujeitadora — tipica do esquema
sujeito-objeto — e a relevancia da assimilagdo pelo direito da evolugao da filosofia. Evidencia, por
fim, que decisdes constitucionalmente adequadas devem levar em conta a questdo datradigdo, da
coeréncia e da integridade e o direito da parte de compreender os motivos que levaram o julgador
a decidir contra ou a seu favor.
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mente Adequada.
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Enlightenment conception assujeitadora - typical subject-object schema - and the relevance of
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1. INTRODUCAO

O presente texto tem por escopo analisar a problematica atinente a degra-
dacao dos (pré)compromissos ocasionada pelo apego do direito ao paradigma da
subjetividade — cavalo de Trdin da modernidade —, visando, com isso, efetuar uma
critica a discricionariedade e ao arbitrio, defendendo a fundamentacao das decisoes
judiciais como garantia de manutencao de um Estado Democrético de Direito.

Para isso, inicialmente, contextualiza-se que, em paises de modernidade
tardia como o Brasil, ¢ comum a importacao (as vezes até mesmo parcialmente)
de teorias criadas por juristas de outras nagdes, em outros periodos histéricos,
para outras necessidades de solugoes, como é o exemplo da Jurisprudéncia dos
Valores (1).Sucede que, com a queda das doutrinas oficiais ligadas as ditaduras
derrotadas, na Alemanha e na Itélia, a tese de aceitagdo do direito que vinha do
Estado, qualquer que fosse seu contetido, jd ndo podia ser aceita, motivo pelo
qual passaram a ser elaboradas teorias que, embora ndo prevendo uma criagao
imediata do direito por parte do juiz, lhe reservavam uma tarefa criativa no
delimitado &mbito das normas juridicas positivas, mas estendido para além de
tais normas com a ajuda de méximas da experiéncia e de principios gerais, sendo,
porquanto, razoavel apontar a mesma como umadas matrizes responsaveis por
difundir a crenga da importincia (sic) do exercicio interpretativo que levanta o
véu que encobre a resposta que a regra nao pode dar.

Busca-se, entdo, evidenciar uma verdadeira importancia, qual seja, de
superacao daconcepcao iluminista assujeitadora — responsavel pela degradacao
dos (Pré)Compromissos e o cardter antidemocratico de aplicacdo do Direito—e a
relevancia da assimilagao pelo direito da evolugao da filosofia (2). O fato é que,
com a passagem da Filosofia Hermenéutica para a Hermenéutica Filosodfica, a
compreensao se d4 como evento no momento em que ha uma interagao entre
o mundo daquilo que se conhece e 0o mundo daquele que se propde a conhecer,
havendo, por isso, uma interacdo circular entre passado e presente, que leva
a fusdo dos momentos de compreensao, interpretacao e aplicacao, vistos pela
velha tradicao hermenéutica como atividades distintas.

Defendendo a fundamentacao das decisoes judiciais como garantia de
manutencao de um Estado Democrético de Direito, demonstra-se, por fim,
que decisdes constitucionalmente adequadas devem levar em conta a questao
datradicao, da coeréncia e da integridade e o direito da parte de compreender
os motivos que levaram o julgador a decidir contra ou a seu favor(3). A respos-
ta correta, assim, evita decisoes ad hoc,representando uma blindagem contra
interpretacdes deslegitimadoras e despistadoras do contetidoque sustenta o
dominio normativo dos textos constitucionais.
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2. A JURISPRUDENCIA DOS VALORES E SUA IMPORTACAO E UTILIZACAO ACRITICA

Com a queda das doutrinas oficiais ligadas as ditaduras derrotadas, na
Alemanha e na Italia, os tedricos do direito tiveram de remeter-se as doutrinas
pré-bélicas para iniciar a reconstrucao de uma teoria juridica que acompanhasse
e favorecesse o renascimento dos Estados Democraticos. Porém, exatamente as
doutrinas pré-bélicas podia-se censurar, no minimo, o fato de nao terem oposto
nenhuma barreira a afirmacado das ditaduras. O positivismo juridico, que havia
caracterizado as primeiras décadas do século XX, pregara a aceitagdo do direito
que vinha do Estado, qualquer que fosse seu contetido. A tese da indiferenca
do contetido do direito positivo ja ndo podia ser aceita.! Com isso, a elabora-
¢do européia ocidental, mesmo nao podendo receber por inteiro o modelo do
Common Law? comecou a elaborar teorias que, embora ndo prevendo uma
criacdo imediata do direito por parte do juiz, lhe reservavam uma tarefa criativa
no delimitado dmbito das normas juridicas positivas, mas estendido para além
de tais normas com a ajuda de méximas da experiéncia e de principios gerais.

Ajurisprudéncia dos interesses conseguiu, pelo menos no ambito priva-
do, um inusitado éxito. Ressentia-se, todavia, da aplicacao equivoca da expressao
interesses, ora empregada como fator causal da motivacao do legislador, ora
como objeto das valoragdes por ele empreendidas e, por vezes mesmo, como
critério de valoragao. Passou-se a sublinhar que seria necessario que o conceito
de interesse fosse delimitado as representacdes da pretensdo que as partes num
litigio tém ou devem ter, quando se empenham na obtencao de efeitos juridicos
favoraveis e, distinguir assim, de modo rigoroso, o conceito de interesse dos
critérios legais de valoragdo. Estes ndo seriam em si propriamente interesses,
mas corolarios da idéia de justica, inferidos pelo legislador desse fim tltimo.
Sucede que a jurisprudéncia esta na sua esséncia, mediante a aplicacdo das
valoracoes legais, nos antipodas de uma valoragdo auténoma (do juiz). As leis
sao, de acordo com esta concepcao, pelo menos no ambito do direito privado,
instrumentos de regulagdo de conflitos de interesses previsiveis e tipicos entre
particulares ou grupos sociais, de tal modo que um interesse tenha de ceder
a outro na exata medida em que este possa prevalecer. Esta prevaléncia con-
substancia uma valoragao, para a qual o legislador pode ser determinado pelos
mais diversos motivos. O mesmo, para além de valorar interesses individuais
ou de grupo, tem também certamente em conta pontos de vista de ordenacéo,
exigéncias do trafego, a necessidade de seguranga juridica. O modo como valora

1 LOSANO, Mario G. Sistema e Estrutura do Direito: o século XX. Trad. Luca Lamberti. Vol. 2.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 244-5.

2 Seu fundamento nao era a norma geral e abstrata, mas o precedente jurisprudencial, ao qual
se acompanhava uma equity que levava em conta as particularidades do caso em exame, e que,
portanto — segundo um aureo ditado — variava de acordo com a dimensao do pé do chanceler
chamado a aplicé-la. Para o realismo americano — que teve como célebre representante Oliver W.
Holmes — o direito se extrai da andlise das sentengas. Gragas a essa andlise pode-se razoavelmente
(nado mais, assim, racionalmente) estabelecer como se comportarao os juizes no futuro (LOSANO,
Mario G. Sistema e Estrutura do Direito: o século XX. Trad. Luca Lamberti. Vol. 2. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2010, p. 144).
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esses distintos interesses e necessidades nos respectivos nexos de regulacéo e
como confere prevaléncia a qualquer um deles plasma-se na regulagao por ele
encontrada e decorre desta, bem como, das manifestacoes dos participantes
no processo legislativo. As valoragoes do legislador assim identificadas permi-
tem extrair resultados, quer para a interpretacao da lei, quer como, em certas
circunstancias, para a resolucao de casos por ele nao diretamente regulados?,
mas a tratar analogamente a luz de critérios de valoracao.

Em outras palavras, para a jurisprudéncia dos interesses, o juiz deveria
verificar a vontade originéria do legislador, e sua avaliacdo pessoal inserir-se-
-ia apenas se aquela primeira verificacdo nao tivesse sido frutuosa. Porém,
aquela teoria ndo indicava com que método o interprete poderia continuar sua
atividade se nao conseguisse verificar o interesse do legislador. Ao contrério, a
jurisprudeéncia dos valores constata que o juiz esta sempre obrigado a prolatar
uma sentenca (proibicao do déni de justice) e se propoe indicar os valores que o
guiam, quando a norma positiva silencia. Por isso, a jurisprudéncia dos valores
completa, mas nao substitui, a jurisprudéncia dos interesses* — quando as nor-
mas sao excessivamente imprecisas, entdo a teoria indica quais valores podem
ser aplicados em conformidade com o ordenamento juridico.

A jurisprudéncia dos interesses, com efeito, deslocara o centro da pes-
quisa dos conceitos abstratos®para a realidade social. Philipp Heck,analisando
a postura que deveria ser adotada pelos juizes quando da decisao judicial nos
casos concretos, assentou que o juiz nao deve se limitar a preencher as normas
em branco que a lei contenha. Tem também de completar e eventualmente

* LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 32 ed. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 1997, p. 163-4.

* LOSANO, Mario G. Sistema e Estrutura do Direito: o século XX. Trad. Luca Lamberti. Vol. 2.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 243.

A Jurisprudéncia dos Conceitos consistiu em uma corrente de pensamento jus-filoséfico que
apresentou a idéia de direito como um sistema conceitual em forma de pirdmide. Desenvolveu-
se entre o jusnaturalismo, com quem tentou romper, e o positivismo, em quem encontrou a sua
génese.Georg Friedrich Puchta, considerado o pai da Jurisprudéncia dos Conceitos, pois foi quem
primeiro defendeu a idéia de direito como uma ciéncia de conceitos. Discipulo e sucessor de
Savigny na Universidade de Berlim foi influenciado pelo idealismo aleméao. Tal como seu mestre,
desenvolveu a idéia de Direito como um sistema. Mas, diferentemente daquele, para quem o
sistema se apresenta na forma de organismo (todos os elementos constitutivos gravitando em
torno de um centro), Puchta propds um sistema l6gico e hierarquicamente organizado na forma
de uma piramide, a chamada piramide de conceitos.O conceito supremo é o conceito dotado
de maior abstracdo (a priori o conceito Kantiano de liberdade) e seu contetido determina o
contetido de todos os outros, de modo que todas as proposigdes juridicas se extraem do préprio
sistema, devendo observar-se a experiéncia histérica da comunidade, o “espirito do povo” (o
que demonstra a influéncia de Savigny em seu pensamento). Essa corrente considerava, nesse
desiderato, ser possivel, a partir da recombinacao dos conceitos obtidos pela analise juridica,
construir novos conceitos, “trazendo a consciéncia e a luz do dia proposicoes juridicas que, ocultas
no espirito do direito nacional, ndo se tinham ainda exprimido, nem na imediata convicgao e na
atuacdo dos elementos do povo, nem nos ditames da prépria lei escrita, que patentemente s6
se vém a revelar enquanto produto de uma dedugao da ciéncia”(LARENZ, Karl. Metodologia
da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 32 ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997,
p- 24 e 22).
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corrigir, em conformidade com os interesses, os comandos exis-tentes. O juiz
nao é simples aparelho de subsun¢ao em que por um lado entram a hip6tese de
fato e a norma juridica e de onde saia, pelo outro lado, a sentenga, sem qualquer
valoragao pessoal. E também, pelo contrério, criador das normas a aplicar e
auxiliar, portanto, do legis-lador, embora subordinado.cO resultado da decisao
judicial e, conseqiientemente, a protecao dos interesses determinantes da lei,
depende essencialmente da forma como o juiz a interpreta, dizia ele.Com isso,
deixava confusa com a nogao de interesse com critérios valorativos.

Com Westermann, entretanto, toma corpo claramente uma primeira linha
demarcatéria entre normas e valores: por um lado, os interesses; por outro, os
critérios valorativos da lei. O mesmo parte da construcao de que eles sao valo-
ragoes do legislador, traduzidas em norma e, portanto, vinculantes. Exemplifi-
cando esses valores como a tutela do menor ou da propriedade, afirma que sao
dedugoes da idéia de justica, realizadas pelo legislador e incluidas numa norma
do direito positivo, para na seqiiéncia delinear que, se esses valores nao trans-
parecem claramente da norma, o juiz pode recorrer aos principios que orientam
um setor legislativo inteiro; se, depois, também essa via resulta impraticavel,
pode remontar aos principios ainda mais gerais, inferidos da Constituicao.
Além dos principios que derivam diretamente de um setor juridico preciso
ou da Constitui¢do, ele ndo reconhece outras fontes valorativas, contudo, que
possam vincular o juiz.” Para ele, os valores extrajuridicos existem, mas nao
sdo juridicamente vinculantes.

Em Larenz, por seu turno, chegou-se a ligacao imediata entre direito e
valor, indicando-se uma linha continua ao longo da qual o juiz se move livre-
mente. Para ele, é manifesto que ao juiz ndo é possivel em muitos casos fazer
decorrer a decisdo apenas da lei, nem sequer das valoragdes do legislador que
lhe incumbe conhecer. Este é, desde logo, o caso em que a lei langa méao dos
denominados conceitos indeterminados ou de clausulas gerais. O presentese
evidenciacomo um quadro muito mais geral que o juiz, no caso concreto, tera de
preencher mediante uma valoracao adicional. E aqui o juiz, portanto, remetido
para a sua intuigao valorativa, para a sua capacidade de julgar, sedimentada
no exercicio da sua atividade (o seu reto juizo) ou existem valores e critérios de
valoragao extra ou supralegais a que ele possa e deva arrimar-se?®

¢ HECK, Philipp. Interpretagao das Leis e Jurisprudéncia dos Interesses. Trad. José Osorio. Sao

Paulo: Saraiva, 1947, p. 23-4.

O horizonte valorativo de Westermann é, portanto, coincidente com o do direito positivo. Por

isso, a posicao de Westermann foi definida como uma jurisprudéncia dos valores imanentes a lei:

para ela, de fato, o jurista ndo pode estar vinculado a valores nao presentes no direito positivo

(LOSANO, Mario G. Sistema e Estrutura do Direito: o século XX. Trad. Luca Lamberti. Vol. 2.

Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 253-4).

8 Talacontece, ressalta 0 mesmo, igualmente nos casos em que o julgador depara-se com novas questoes
relativamente as quais nao pode ainda o legislador tomar posicao, ou quando desapareceram os
pressupostos de que partiu o legislador para efetuar a sua valoracao, ou quando normas e regulagdes
colidem entre si, sem ser possivel descortinar a qual atribuiria o legislador prevaléncia em casos
idénticos aquele que o juiz tem perante si (LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad.
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Indo mais além,Larenz reconhece que o problema complica-se diante dos
inimeros casos em que previamente se acreditara que a mera subsungao da
situacdo de fato a previsao normativa seria suficiente, s que o que na verdade
acontece, diz ele, é que acaba sendo necessaria uma ordenagao valorativa ou
um juizo de valor para qualificar a situacdo de fato de determinado modo, em
consonancia com o indicado pela previsao normativa, circunstancia que ocasiona
um problema, posto que prepondera ainda na ciéncia a idéia de que os valores
sdo um ato de opgao pessoal, ndo passiveis de uma fundamentacao racional.
Nesta linha de pensamento, afirma o autor, chega-se inevitavelmente a con-
clusdo de que em intimeros casos (e ndo apenas em alguns casos de fronteira)
subentra no lugar da valoragao do legislador a valoragao pessoal do juiz, a qual
se subtrai a comprovagao de acordo com um critério objetivo. Assim sendo, tal
significaria que uma comprovacdo de grande ntiimero de decisdes de acordo
com métodos cientificos s6 seria acessivel para a ciéncia do direito de um modo
limitado e que essa nao estaria em ampla medida apta a prestar qualquer auxilio
ao juiz na conformacao dos juizos de valor que lhe sao requeridos.

Formulando, pois, a proposta de um método para trabalhar com (eliminar)
essas lacunas, o mesmo especifica que os trés instrumentos para preenché-las (a
analogia, a reducao teleoldgica e a extensao teleoldgica) ndo devem limitar-se as
intengdes e as decisdes tomadas conscientemente pelo legislador, mas devem
compreender também finalidades juridicas objetivas e principios validos para
o ordenamento juridico inteiro.O direito é assim entendido como um conjunto
coerente em cujo interior pode-se, porém, ir além do direito positivo, ou seja,
além do direito estatuido segundo os procedimentos constitucionais.Nesses trés
casos, 0 juiz se move fora do direito positivo e deduz seus principios do mundo
dos valores. Assim sendo, mais do que as normas juridicas, Larenz se remete a
consciéncia juridica, por isso de sua concepcao receber a nomenclatura de uma
jurisprudeéncia dos valores praeter legem, mas intra ius.’

Nesse contexto, para Larenz o problema dos valores torna-se parte
integrante da determinagdo do conceito de direito: o direito é submetido as
exigéncias da justica.A justica ndo é nem a norma fundamental do ordenamen-
to, nem o axioma do qual deduzir outras normas, mas um ideal que o direito
positivo tenta realizar, conseguindo-o apenas em parte. Existem, por isso, partes
do direito positivo que nao estdo conformes o ideal de justica e, portanto, nao
sdo vinculantes.Na interpretacdo da norma a ser aplicada, o juiz deve procurar
qual valor de justica perseguiu o legislador, valor que deve refletir, de modo
exemplar, a consciéncia juridica do tempo. Logo, ndo é de todo possivel ao juiz,
na maioria dos casos, chegar a decisao estritamente com base na lei, e, porque
esta carece de interpretacao e a interpretacao é mais ou menos discriciondria
ou requer dele a emissao de um juizo de valor, subsiste a questao de se saber

José Lamego. 32 ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997, p. 164-5).
? LOSANO, Mario G. Sistema e Estrutura do Direito: o século XX. Trad. Luca Lamberti. Vol. 2.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 256-7.
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0 que é que realmente motivou o juiz na sua decisdo'’- ou seja, no lugar da
ciéncia normativa do direito, que comprove como deva ele decidir, subentra
uma ciéncia fatual, uma psicologia ou uma sociologia judiciarias.

No entanto, enquanto Larenz se remete a consciéncia juridica (ou seja, ao
sentido individual da justica), Josef Esser procura na realidade social os valores
com os quais completar o ordenamento juridico. Influenciado pelo realismo
anglo-americano, Esser chega a uma construcao que aceita o sistema tradicional,
mas faz com que seja acompanhado por uma referéncia aos valores insitos nos
principios que podem ser extraidos das sentengas. O fato é que em Benjamin
Cardozo, estudioso americano que Esser se remete explicitamente para ex-
plicar os principios presentes no ordenamento juridico, o direito é constituido
por rules, com base nas quais sao decididos cada um dos casos, e por principles,
que estdo na base dessas rules.

Com apoio no desenvolvimento da doutrina da culpa in contrahendo®?,
Esser, nesse diapasao,para além da referencia a natureza das coisas ou de uma
determinada instituicdo, ou seja, a um sentido do ser inscrito nas préprias
relacbes humanas e alcancavel, pelo menos fragmentariamente, remete para
as zonas pré-positivas dos principios ético-juridicos e da conviccao geral. Os
principios formam-se, primeiro, inconscientemente, num longo processo
subterraneo, até que por fim a descoberta, a inventio de uma idéia até entao
desprovida de forma encontra de stibito uma formulacdao convincente e que
nado mais se confunde com a mera interpretacao e construcao do que ja existe
no direito positivo. A sentenca judicial, especialmente & pratica jurisprudencial
constante, cabe, entao, o papel de funcionar como um transformador dos prin-

1* LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 32 ed. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 1997, p. 166.

' Atuando nos principais cargos da magistratura estadual e federal, até chegar a Suprema Corte dos
EUA em 1932, o jurista sempre revelou em suas decisdes uma preocupacao com o contexto social
e econdmico dos casos, transferindo para a pratica suas convicgdes tedricas a respeito da justica.
Foi ele, por exemplo, um dos principais responséaveis pela legitimagao que permitiu implantar
o New Deal, e que havia sido inicialmente rejeitada pela maioria da corte. Cardozo foi, assim,
um dos principais representantes da teoria sociolégica do direito por fundar sua compreensao
do mesmo na relagdo necessaria entre as normas da lei e a vida social por elas regulada. Para
ele, o direito possui um vinculo necessério com os contextos histérico, econdmico e social, que
condicionam a elaboracao e, sobretudo, a aplicagao da lei. A subsungao ldgica é apenas o inicio
da atividade judicial, ndo seu termo. Na decisao a ser proferida, a aplicagdo da norma deve ser
mediada pelas motivagdes de conveniéncia social, afirmava (GIUSTI, Ernesto. Cardozo, Nathan
Benjamin. In: BARRETTO, Vicente de Paulo (Coord.). Dicionario de Filosofia do Direito. Sao
Leopoldo: UNISINOS, 2009, p. 119).

Hé um determinado problema de fundo que obriga a elaborar uma solugéo; esta, a principio,
obtém-se de forma puramente casuistica, sem pesquisa nem demonstracao de principios;
procura-se depois um apoio, em termos pragmaticos, para a solugao encontrada, recorrendo
a esta ou aquela fonte legal apropriada; s6 quando as contradi¢des sisteméticas se tornam
impossiveis de disfargar é que se confessa que as fontes foram utilizadas como simples pontos
de apoio sistematico para um principio juridico cujo alcance é muito mais vasto (LARENZ,
Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 32 ed. Lisboa: Fundacao Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 191-2).
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cipios pré-positivos em proposicoes e instituigdes juridicas positivas.

Para Cardozo, nesse enfoque, entre rules e principles existe uma relagao
de influéncia reciproca: de fato, as rules se deduzem dos principles; porém,
quandotambém estes tltimos se tornam estéreis, os juizes resolvem os casos
concretos segundo novos critérios e, das sentengas assim emanadas, é possivel
remontar a novos principios. Esse ordenamento juridico composto de rules e
principles é, pois, um embrido de sistema juridico no qual é evidente a funcao
criativa do juiz, como de resto é inevitdvel numa teoria juridica de Common
Law. Esser descreve uma estrutura andloga composta de normas e de princi-
pios juridicos, mas, visto que se move num ambiente de direito continental, a
ligagdo entre o mundo dos principios e as normas deve passar através de um
elemento legislativo, que para Esser é constituido pelas clausulas gerais. Para
ele, elas permitem atualizar e fazer evoluir cada uma das normas mediante
uma referéncia aos principios que estdo por tras das clausulas gerais. Assim,
embora vinculado as normas juridicas, como todo jurista continental, Esser
vai além delas, gragas a funcdo evolutiva e criativa que concede as cldusulas
gerais, reconhecendo, com isso, o valor da construcdo dogmatica tradicional,
mas afirmando a exigéncia de a ela associar uma consideragao dos valores que
permita expandir o direito positivo.?

Nao obstante, ignorando-se o contexto histérico em que essa teoria fora
criada, é a mesma trazida ao Brasil, passando a ser amplamente utilizada de for-
ma acritica. Streck, nesse sentido, faz uma critica pontual a respeito, ao analisar a
decisao acerca das unides homoafetivas, que demonstra uma espécie de retorno
(tardio) a jurisprudéncia dos valores. O mesmo alerta em sua narrativa que ha uma
perigosa tendéncia no interior da comunidade juridica de recorrer aos tribunais
para sanar eventuais omissoes do legislador, pugnando, em verdade, por um
verdadeiro exercicio de jurisprudéncia dos valores.S6 que, o que passa aos olhos
da maioria, é que a (in)seguranca juridica mostra-se ofendida, por exemplo, nao
por deixar sem regulamentagao legal a convivéncia entre pessoas do mesmo sexo,
mas sim no momento em que a Corte altera, a pretexto de um “esquecimento do
constituinte”, de uma “descoberta valorativa”, oudo saneamento (incorreto) de
uma “inconstitucionalidade da prépria Constitui¢do”, o texto da Carta Magna,
como se poder constituinte fosse, gerando, com isso, um mal-estar institucional
gravissimo.Trata-se, pois, como adverte o autor, de um sintoma de repristinacao
da jurisprudéncia dos valores."A despeito do texto da Constituicao propiciar
um tecido normativo “fechado” demais, setores do direito pensam que € pre-
ciso “abrir” esse sentido da normatividade constitucional, usando aleatoria e
descompromissada-mente, para tal, dos principios constitucionais.

13 LOSANO, Mario G. Sistema e Estrutura do Direito: o século XX. Trad. Luca Lamberti. Vol. 2.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2010, p. 260-1.

14 STRECK; Lenio Luiz; BARRETTO, Vicente de Paulo; OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. Ulisses e o
canto das sereias: sobre ativismos judiciais e os perigos da instauracao de um”terceiro turno da
constituinte”. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. 1, n. 2,
julho/dezembro 2009, p. 80.
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A adogao da ponderacao de valorescomo opcao metodoldgica para
fundamentagdo de decisoes tem sido uma constante no Brasil®®. A fim de
superar o dito positivismo e seus métodos arcaicos de interpretacdo, osérgaos
julgadores vém, de maneira acritica, importando uma doutrina alema que ja
ha muito é alvo de severas objecoes. O fato é que a mesma, com base na teoria
de Alexy, postula que regras sao normas que ordenam, proibem ou permitem
algo definitivamente ou autorizam. Logo, quando os seus pressupostos estao
cumpridos, produz-se a conseqiiéncia juridica. Se nao se quer aceitar esta, deve
ou declarar-se a regra como invalida e, com isso, despedi-la do ordenamento
juridico, ou, entao, inserir-se uma exce¢ao na regra e, nesse sentido, criar uma
nova regra.'® A forma da aplicacdo da regra é, pois, a da subsuncao. Principios
contém, pelo contrario, um dever ideal. Eles saio mandamentos a serem otimi-
zados. A forma de aplicagao para eles tipica €, por isso, a ponderacao’”. Com

15 Veja-se, ilustrativamente: (i) APELACAO CIVEL. UNTAO ESTAVEL. GUARDA E ALIMENTOS
A FILHA MENOR. ACORDO HOMOLOGADO EM AUDIENCIA. EXCEPCIONALIDADE
DO CASO QUE AUTORIZA O CONHECIMENTO DO RECURSO E DESCONSTITUICAO
DA SENTENCA. PONDE-RACAO DE VALORES. 1. Em audiéncia, presentes as partes, estando
apenas o autor acompanhado de procurador e ausente o representante do Ministério Publico,
foi homologado acordo pelo qual se estabeleceu a livre visitacao e alimentos para a menina de
tenraidade no valor equivalente a 50% da mensalidade da escolhinha. 2. Excepcionalmente, em
face das circunstancias do caso - considerando o preponderante interesse da crianga (art. 227
da CF), que foi violado com a homologacao de acordo que lhe é flagrantemente nocivo —, é de
conhecer da apelagdo. 3. Pela especial circunstancia de estar em conflito direito indisponivel de
menor (alimentos e visitas) se impde a desconstituicao da sentenca, uma vez que a livre visitacao
é de todo incompativel com a eficicia da medida protetiva de afastamento do varao do lar e
proibicao de se aproximar da recorrente, bem como os alimentos, nos moldes como fixados,
sem previsao de dia e modo de pagamento ou de forma de reajuste, ferem direito da crianga.
Conheceram da apelagao e desconstituiram a sentenga. Unanime (70044090843 RS, Relator: Luiz
Felipe Brasil Santos, Data de Julgamento: 15/09/2011, Oitava Camara Civel, Data de Publicagao:
Diario da Justica do dia 21/09/2011); (ii) HABEAS CORPUS. PROCESSO PENAL. APELACAO.
TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL.JULGAMENTO REALIZADO POR TURMA COMPOSTA
MAJORITARIAMENTE POR JUIZES FEDERAIS CONVOCADOS. NULIDADE. INEXIS-TENCIA.
INOCORRENCIA DE OFENSAAO PRINCIPIO DO JUIZ NATURAL. PONDERACAO DE
VALORES. ORDEM DENEGADA. 1. O Pleno do Supremo Tribunal Federal, nos autos do HC
n296.821/SP (Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 25/6/2010), consagrou orientacao
no sentido de que nao hé ofensa aos principios do juiz natural ou do duplo grau de jurisdicao
na apreciagdo de recursos por 6rgado composto majoritariamente por juizes de primeiro grau
convocados. Tal compreensao foi ratificada recentemente no bojo do Recurso Extraordinario
n?597.133/RS, também de Relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, em situagao analoga a
dos autos, por envolver a convocacao de juizes federais para atuagao nos Tribunais Regionais
Federais. HC n® 96.821/SP. 2. Ademais, especificamente no caso da Justica Federal, ha expressa
previsao legal para a convocacao de juizes de primeiro grau para atuarem em funcao de auxilio
nos Tribunais Regionais Federais, nos termos do art. 4% da Lei n® 9.788/99, além da permissao
contida na Lei Organica da Magistratura, em seu art. 118, ndo havendo, portanto, que se cogitar
de constrangimento ilegal. 3. Habeas corpus denegado (149335 GO 2009/0192743-9, Relator:
Ministro HAROLDO RODRIGUES - Desembargador convocado do TJ/CE, Data de Julgamento:
14/06/2011, T6 - SEXTA TURMA, Data de Publicacao: DJe 28/06/2011).

16 ALEXY, Robert. Constitucionalismo Discursivo. 22 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 37.

17 Por mais paradoxal que possa parecer, os principios tém a finalidade de impedir “mdultiplas
respostas”. Portanto, os principios “fecham” a interpretacao e ndo a “abrem”, como sustentam, em
especial, os adeptos das teorias da argumentagao, por entenderem que, entre regras e principios,
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efeito,comparando direitos a valores, tal doutrina coloca em cheque o préprio
conceito de direito, o que nos leva a uma reflexao sobre os limites da atuacao
do Poder Judiciario no Estado Democratico de Direito.

Para Canaris, pois, a abertura do sistema significa a incompletude e
aprovisoriedade do conhecimento cientifico. De fato,o0 jurista, como qualquer
cientista, deve estar semprepreparado para por em causa o sistema até entao-
elaborado e para o alargar ou modificar, com basenuma melhor consideragéo.
Cada sistema cientifico é,assim, tao s6 um projeto de sistema, que apenasexprime
o estado dos conhecimentos do seu tempo;por isso, necessariamente, ele nao é
nem definitivonem fechado, enquanto, no dominio em causa, umareelaboracao
cientifica e um progresso forem possiveis.’*Em conseqiiéncia, registra o autor,
nunca podem ser tarefas dosistema o fixar a ciéncia ou o desenvolvimentodo
direito num determinado Estado, mas antes, apenas,o exprimir o quadro geral
de todos os reconhecimentosdo tempo, o garantir a sua concatenagao entresie,
em especial, o facilitar a determinacao dos efeitosreflexos que uma modificagao
(do conhecimento oudo objeto), num determinado ponto, tenha noutro,por
forca da regra da conseqiiéncia interior.

Por sua vez, Kaufmanntrabalha com a idéia de que a incompletude da
lei nao €, ao contrario do que sugere a concepgao positivista, uma falha; ela
€ aproristica e necessdria. A lei ndo pode nem deve ser formulada de modo
inequivoco, visto ser concebida para casos cuja diversidade é infinita. Uma lei
fechada sobre si mesma, completa, sem lacunas, inequivoca, se tal fosse possivel,
faria estagnar a evolucao do direito.Com isso em mente, ele questiona:como
se pode subsumir num conceito tao extraordinariamente vago como repulsivo
(ou entao pense-se em subsuncoes em face de elementos tais como lei moral
objetiva, bons costumes, sentido de decéncia de todos os espiritos justos, opi-
nido dominante), isto é, encontrar esta ou aquela solugao correta, de um modo
estritamente dedutivo, mediante um simples silogismo 16gico, sem qualquer
valoracao por parte dos juizes? Nao influird aqui também a concepcao pessoal
dos valores dos juizes, ndo terdo eles, na decisao de casos destes (e de muitos
outros semelhantes) sequer uma pré-compreensao’, alguma sensibilidade ju-

existe um grau menor ou maior de subjetividade do intérprete. A partir disso é possivel dizer
que é equivocada a tese de que os principios sdo mandados de otimizagao e de que as regras
traduzem especificidades (onde, em caso de colisdo, uma afastaria a outra, na base do “tudo ou
nada”).Ora, pensar assim é fazer uma concessao a discricionariedade.Nao parece democratico
delegar ao juiz o uso da ponderacao para a “escolha” do principio que sera utilizado para a
resolucao do problema (STRECK, Lenio Luiz. Verdade e Consenso: Constituicdo, Hermenéutica
e Teorias Discursivas — da possibilidade a necessidade de respostas corretas em Direito. 32 ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 166-7).

18 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito.
Trad. A. Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1989, p. 106.

19 Essa pré-compreensao é produto da relagao intersubjetiva (sujeito-sujeito) que o intérprete tem no
mundo. O intérprete ndo interpreta do alto de uma relacao sujeito-objetivo. Estard, sim, sempre
inserido em uma situagao hermenéutica. Ha uma “situagao lingtiistica”, ndo sendo a linguagem
algo que esteja a disposicdo do intérprete, circunstancia que inexoravelmente transformaria a
atividade de interpretar em um ato voluntarista. Ao contrdrio disso, o intérprete “pertence” a
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ridica? E6bvio que a tém, e isso nem é de censurar, pontua o autor. Merecedor
de censura €, sim, o fato de eles nao refletirem a sua pré-compreensao, o seu
juizo de valor, a sua sensibilidade juridica, apontando, porisso, fundamentagdes
aparentes da sentenca®; censuravel é o fato de ndo argumentarem com clareza,
antes proferindo um ato de autoridade/poder.

Lamego, de tal modo,considera que foi nessa época em que se deu a
“perda das certezas juridicas”, referindo-se ao fato da criagao de instrumentos
metodoldgicos que propiciaram a “abertura” da estrita legalidade que sempre
imperou em territério germanico. Nessa medida, enuncia que foram criados e
redefinidos institutos como as “clausulas gerais”, os “conceitos juridicos indeter-
minados”, as “normas em branco” eos chamados “principios constitucionais”. Por
isso ele vai dizer quendao serd exagerado afirmar que, muitas vezes, o recurso a
argumentos holisticos, como todo de sentido ou ordem de valores, nao se traduz
noutra coisa senao no fazer passar de contrabando pontos de vista valorativos
subjetivos, usurpando o sentido dos textos legais. E necessario contrariar tais
exageros interpretativos ou hermenéuticos, adverte o mesmo, sob pena, de se
dissolver o rule of Law e se converter as discussoes jurisprudenciais em diretas
querelas ideoldgicas.

E, no entanto, exatamente a jurisprudéncia da valoragao que sera dura-
mente criticada também por Habermas, que a enquadrara como uma postura do
Poder Judiciario que coloniza o espaco ptblico e impede a tomada de decisbes
pela via democratica. Dirda que principios ou normas mais elevadas, em cuja
luz outras normas podem ser justificadas, possuem um sentido deontoldgico,
ao passo que os valores tém um sentido teleologico. Por esses motivos, Ha-
bermasconclui que a transformacao conceitual de direitos fundamentais em
bens fundamentais significa que direitos foram mascarados pela teleologia,
escondendo o fato de que em um contexto de justificacdo, normas e valores
tém diferentes papéis nalogica da argumentacao® Em tltima instancia, pontua
o autor, apenas direitos podem ser invocados em um jogo argumentativo, eis

essa lingtiisticidade. Ele é refém da linguagem. Nesse sentido, a atividade hermenéutica ex-
surge desse processo de (auto)compreensao (STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica (juridica):
compreendemos porque interpretamos ou interpretamos porque compreendemos? Uma resposta
a partir do Ontological Turn. In: ROCHA, Leonel Severo; STRECK, Lenio Luiz (Org.). Anuario
do Programa de Pés-Graduacao em Direito. Sao Leopoldo: UNISINOS, 2003, p. 237).
KAUFMANN, Arthur; HASSEMER, Winfried (Org.). Introdugao a Filosofia do Direito e a Teoria
do Direito Contemporaneas. Trad. Marcos Keel e Manuel Seca de Oliveira. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 2002, p. 193 e 184.

LAMEGO, José. Hermenéutica e Jurisprudéncia: andlise de uma recepgio. Lisboa: Fragmentos,
1990, p. 80.

Normas e principios, em virtude do seu carater deontoldgico, podem pretender ser
universalmente obrigatdrios e nao apenas especialmente preferiveis, jd que eles possuem uma
maior forga de justificagdo que os valores, que, ao contrario, devem ser postos em uma ordem
transitiva com outros valores, caso a caso e, como ndo ha padrdes racionais para isso, esse
sobpesamento acontece arbitrariamente ou sem maior reflexao, de acordo com os padroes e
hierarquias costumeiras (HABERMAS, Jiirgen. Between facts and norms: contributions to a
discourse theory of law and democracy. Cambridge: MIT, 1996, p. 259-61).
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que um julgamento orientado por principios precisa decidir qual pretensao e
qual agdo em um dado conflito é correta e ndo como ponderar interesses ou
rela-cionar valores. A validade juridica do julgamento tem, assim, o carater
deontolégico de um comando, e nédo o carater teleoldgico de um bem que noés
podemos alcangar até certo nivel.

Eis o problema: a escolha do conceito de mundo vivido, além de ser feita
a partir do campo da fenomenologia transcendental — portanto, da filosofia
da consciéncia — e além de ser uma escolha de um fundamento de uma teoria
representacional, ¢ um conceito convertido por Habermas em um discurso
apenas pragmatico-empirico. Esse é, pois, o ponto que prende seu discurso ao
velho paradigma - mundo vivido, mesmo redesenhado com sofisticadas tintas
lingiisticas, continua sendo uma espécie de fundamentum, um senso comum
ideal(izado)®, com funcoes contrafatuais.

Portanto, como adverte Streck, é razoavel apontar para a jurisprudéncia
dos valores e o positivismo normativista Kelseniano como as matrizes que
colocaram na vontade o 16cus do fundamentum. Na insuficiéncia daquela parte
da linguagem para fornecer as respostas, chama-se a colacdo a subjetividade
do intérprete*, que, de forma solipsista, levanta o véu que encobre a resposta
que a regra nao pode dar.

3. A DEGRADACAO DOS (PRE)COMPROMISSOSE O CARATER ANTIDEMOCRATICO DE
APLICACAQ DO DIREITO

Como entdo podemos seguir um caminho para encontrar mandamentos
concretos em uma Constituigdo que de forma tido sublime nos oferece vagas
adverténcias? Existem sinceras controvérsias sobre a forma como a Constituigao
deve ser lida, e, certamente, a razdo para isso ndo é o fato de os debatedores
terem acesso a diferentes fontes de informacao. Eles tem a sua frente exata-
mente o mesmo texto, e tal texto tem apenas um histéria, embora complexa
e multifacetada. Mas, naturalmente, pessoas diferentes acreditam em coisas
diferentes a respeito de como essa histéria veio a luz, por meio da interpretacao
constitucional. Entretanto, o fato de se admitir essa percepcao faz surgir uma
questao 6bvia: qual a relevancia destas visdes, premissas e convicgoes para a
definicido do modo como aquele texto tdo bem resumido deverd ser lido? Sera
que a leitura do texto é justamente um pretexto para expressar a majestosa visao
do leitor sobre os sagrados termos da lei constitucional? Serd que a Constituigao
é simplesmente um espelho por meio do qual é possivel enxergar aquilo que

% STRECK, Lenio Luiz. Verdade e Consenso: Constituigao, Hermenéutica e Teorias Discursivas —
da possibilidade a necessidade de respostas corretas em Direito. 32 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 38-9.

# STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica Juridica (e)m Crise: uma exploracdo hermenéutica da
construgao do Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 145.
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se tem vontade?®

Muito juristas, inseridos no imaginario engendrado pela dogmaética juri-
dica de cariz positivista-formalista, ainda acreditam que interpretar é desvendar
0 “sentido univoco danorma”, que interpretar é descobrir o “sentido e o alcance
da norma”, sendo tarefa precipua do intérprete procurar a significagao correta
dos conceitos juridicos, ou que interpretar é buscar o “verdadeiro sentido da
norma”, ou ainda, que interpretar é “retirar da norma tudo o que nela contém”.
Como elenca Streck,acredita-se ainda que é possivel descobrir a “vontade da
norma” e que o legislador possui um espirito.

E verdade, pois, que na pratica juridica norte-americana, os juizes
referem-se constantemente as multiplas declaracoes feitas pelos membros
do Congresso e por outros legisladores, nos relatoérios das comissdes ou nos
debates formais, a respeito da finalidade de uma lei. Os juizes justificam que
essas afirmagodes, vistas em conjunto formam, a histéria legislativa da lei, as
quais devem respeitar. Podemos, contudo, adotar dois pontos de vista muito
diferentes sobre essa pratica de submeter-se a histéria legislativa. Um deles é
o de Hércules. Ele aborda as multiplas declaracoes feitas pelos legisladores no
processo de elaboracdo da lei como atos politicos aos quais sua interpretacao
da lei deve ajustar-se e poder explicar, assim como precisa ajustar-se ao préprio
texto da lei e explica-lo.”” O outro é o ponto de vista pressuposto pela objecao
descrita, que trata essas declaragdes nao como eventos importantes em si, mas
como evidéncia do estado mental dos legisladores particulares que as fizeram,
e que se presume ser representativas do estado de espirito da maioria dos le-
gisladores® cujos votos criaram a lei.

Trabalhando com situagdes-problema, Dworkin questiona: o estado
de espirito de quais pessoas serviu para fixar a intencdo que subjaz a Lei das
Espécies Ameacadas? Seria o dos membros do Congresso que a promulgaram,

% TRIBE, Laurence; DORE Michael. Hermenéutica Constitucional. Trad. Amarilis de Souza Birchal.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 02-3.

% STRECK, Lenio Luiz. Da Interpretacdo de Textos a Concretizagao de Direitos: a incindibilidade
entre interpretar e aplicar a partir da diferenga ontoldgica (ontologische differentz) entre texto e
norma. In: COPETTI, André; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo (Org.). Constituigao,
Sistemas Sociais e Hermenéutica. Sdo Leopoldo: UNISINOS, 2005, p. 172.

7 DWORKIN, Ronald. O Império do Direito.Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sao Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 378-9.

# Hermes, que é quase tao arguto quanto Hercules e igualmente tdo paciente, e também aceita o
direito como integridade, assim como aceita a teoria da inten¢ao do locutor na legislacao, desde
o inicio, est4 consciente de uma dificuldade nessa teoria. E bastante dificil descobrir as intengdes
de amigos e colegas, de adversarios e amantes. De que modo ele pode ter esperancas de descobrir
as intengdes de estranhos pertencentes a uma outra época, que podem estar todos mortos?
Como pode ter certeza de que havia quaisquer intengdes proveitosas a serem descoberta? Os
governantes de Nova York que adotaram a lei sobre testamentos talvez nunca tenham previsto
o0 caso de um herdeiro assassino; é bem possivel que muitos senadores e congressistas nunca
tenham pensado no problema de pequenos peixes e barragens quase terminadas (DWORKIN,
Ronald. O Império do Direito.Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p.
382).
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inclusive daqueles que votaram contra? Seriam as idéias de alguns — por exem-
plo, daqueles que falaram, ou falaram com mais freqiiéncia nos debates — mais
importantes que as idéias de outros? Que dizer dos funcionarios e auxiliares
administrativos que prepararam o projeto e o transformaram em lei? Serd que
suas intengdes nao tém mais valor que a de qualquer senador em particular?
E o que dizer dos simples cidadaos que escreveram cartas a seus congressistas,
prometeram ou ameagaram votar a favor ou contra eles, fazer ou negar-se a
fazer contribui¢des de campanha, dependendo do modo como eles votassem?
E quanto aos varios lobbies e grupos de agdo que desempenharam seu papel,
atualmente considerado normal? Qualquer visao realista do processo legislativo
inclui a influéncia desses grupos. Sera, indo mais além, que sedeveriam levar em
consideracao as inten¢oes dos varios legisladores que poderiam ter revogado a
lei no decurso de anos e décadas, mas néo o fizeram?

Esses mistérios, analisa o autor, sao criados pela hipdtese dominante de
que as solugdes devem convergir para o momento particular da histériaem que
nasce a lei. S6 que essa hipdtese tem intrinseca a seqiiela de que, a medida que
o tempo passa, a lei deve se aplicada em outras circunstancias e, ai, os juizes se
véem diante de uma opcao entre aplicar a lei original, com o significado que
sempre teve, ou emenda-la as ocultas para atualiza-la. Esse é o dilema queas
antigas leis apresentam® - postula-se que os juizes devem escolher entre a mao
morta, porém legitima, do passado e o encanto, claramente ilicito, do progresso.

O que preocupa neste tipo de argumento de tutela judicial é que ele traz
consigo — de modo subterraneo — uma idéia que tem ganhadoterreno e acei-
tagao por parte da dogmatica juridica nacional: a necessidade de se recorrer a
“bons ativismos judiciais” para resolverquestdes que a sociedade em constante
evolucao acarreta e que os meios politicos de decisao (mormente o legislativo)
nao conseguemacompanhar™®.

Sucede que os parlamentos tém demonstrado o carater fantasioso da
sua pretensao de se erigirem em instrumentos onipotentes do progresso so-
cial. Demasiadas leis foram emanadas demasiadamente tarde, ou bem cedo se
tornaram totalmente obsoletas; muitas se revelaram ineficazes, quando nao
contraprodutivas, em relacao as finalidades sociais que pretendiam atingir; e
muitas, ainda, criaram confusao, obscuridade e descrédito da lei. Nao se pode
esquecer, ademais, que os parlamentos, nas sociedades pluralisticas, compdem-
-se na maior parte de politicos eleitos localmente, ou vinculados eleitoralmente
a certas categorias ou grupos. Assim, os valores e prioridades desses politicos
sdo, por isso, muito amitide valores e prioridades locais, corporativos ou de

% DWORKIN, Ronald. O Império do Direito.Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 383 e 416.

3% STRECK; Lenio Luiz; BARRETTO, Vicente de Paulo, OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. Ulisses e o
canto das sereias: sobre ativismos judiciais e os perigos da instauragdo de um “terceiro turno da
constituinte”. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. 1, n. 2,
julho/dezembro 2009, p. 77.
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grupo. Por isso, o declinio da confianga nos parlamentos constitui fenémeno
que se apresenta com diversos sentidos e gravidade em muitos paises.” Em
certa medida, constitui elemento caracteristico de todo mundo ocidental.

Os tribunais judiciais mostraram-se, em sua generalidade, relutantes em
assumir essas novas e pesadas responsabilidades. Mas, a dura realidade da his-
téria moderna logo demonstrou que os tribunais, confrontados pelo gigantismo
estatal do legislativo e do administrativo, nao poderia fugir de uma inflexivel
alternativa: a) permanecer fiel, com pertindcia, a concepcao tradicional, tipica-
mente do século XIX, dos limites da fungéo jurisdicional; ou b) elevar-se ao nivel
dos outros poderes, tornar-se enfim o terceiro gigante®, capaz de controlar o
legislador mastodonte e o leviatanesco administrador.

Dizendo que diverso é o modo dos dois procedimentos de formacao do
direito —legislativo e judicidrio — o autor, entretanto, refere que,0 bom juiz, bem
pode ser criativo, dindmico e ativista e, como tal, manifestar-se; no entanto,
apenas o juiz ruim agiria com as formas e as modalidades do legislador, pois, se
assim agisse, deixaria simplesmente de ser juiz. Mais adiante, atento a critica de
que isso nao teria o condao de preservar o carater democratico®, defende quese
dissipou em grande parte a utopia tipicamente ocidental, concernente a perfeita
capacidade dos poderes “politicos” de alcancar o consenso dos governados, ou
pelo menos da sua maioria. Os cientistas politicos amplamente demonstraram,
argumenta, que mesmo no melhor dos mundos possiveis, a lideranca legislativa
e executiva, embora tradicionalmente considerada “diretamente responsavel
perante o povo”, nunca constituiu, diferentemente do judiciario, perfeito pa-
radigma de democracia representativa.

Sucede, contudo, que ndo ha como determinar a “bondade” ou a “mal-
dade” de um determinado ativismojudicial.O mais correto é dizer que questoes

31 Problemas, ndo menos sérios, também se fizeram (e se fazem) presentes no ambito administrativo:o
perigo de abusos por parte da burocracia, a ameagca da situagao de tutela paternalistica, quando
nao de opressao autoritaria, sobre os cidadaos por parte do onipresente aparelho administrativo
e, por isso, a0 mesmo tempo distante, inacessivel e nao orientado para o seu servico, o sentimento
de impoténcia e abandono que termina por invadir todos os cidadaos incapazes, ou sem vontade,
de se reunirem em grupos poderosos, com condic¢des de obter acesso as inumeraveis alavancas
da maquina burocratica, exercitando pressoes sobre ela, a abulia e 0 anonimato, enfim, da grande
maioria dos que também tiveram aquela capacidade ou vontade, por meio da qual uniram-se
a massa dos participantes de tais grupos poderosos de pressao (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes
Legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1999,
p. 44-5).

CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1999, p. 46-7.

No sentido de que é grande a tentacdo de reconhecer o Judicidrio como uma elite capaz de
se desviar dos trechos demasiadamente embaragados da estrada do processo democratico, a
qual tratar-se-ia, contudo, de desviagao s6 aparentemente proviséria; em realidade, seria ela a
entrada de uma via incapaz de se reunir a estrada principal, conduzindo inevitavelmente, por
mais longo e tortuoso que seja o caminho, ao estado totalitario (CAPPELLETTI, Mauro. Juizes
Legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1999,
p. 74 e 93-4).
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como essa nao devem ser deixadas para serem resolvidas pela“vontade de po-
der” (Wille zur Macht) do Poder Judiciario. Delegar tais questdes ao Judiciario é
correr um sério risco: o de fragilizar aproducao democrética do direito, cerne da
democracia. Ou vamos admitir que o direito — produzido democraticamente —
possa vir a sercorrigido por argumentacoes teleolégicas*—faticas-e/ou-morais?

O ponto de vista de Hércules nao exige tal estrutura. Ele entende a
idéia do propdsito ou da intencao de uma lei ndo como uma combinagao dos
propésitos ou intengdes de legisladores particulares, mas como o resultado
da integridade, de adotar uma atitude interpretativa com relagao aos eventos
politicos que incluem a aprovacao da lei. Ele anota as declaracoes que os legis-
ladores fizeram no processo de aprové-la, mas trata-as como eventos politicos
importantes em si préprios, ndo como evidéncia de qualquer estado de espirito
por detras delas. Assim, nao tem nenhuma necessidade de precisar pontos de
vista sobre o estado de espirito dos legisladores, ou que estados de espirito sao
esses, ou como ele fundira todos em um superestado de espirito da prépria lei®.
Tampouco supde um momento candnico de discurso para o qual sua pesquisa
historica se dirige; a histéria que ele interpreta comeca antes que a lei seja apro-
vada e continua até o momento em que deve decidir o que ela agora declara.

Ocorre que as teorias da autoridade juridica (e quaisquer teorias concomi-
tantes de interpretagao) geralmente sao adquiridas por atacado, ndo no varejo. A
questao nao é a respeito da autoridade ou da interpretacao desta ou daquela lei,
mas a respeito da relacao entre autoridade e interpretagao em geral. Devemos
perguntar, entao, se existe algo verdadeiro, de modo geral, acerca da maneira
como as leis sdo produzidas, que torne o recurso as intengdes dos legisladores
uma estratégia de interpretagdo adequada. O modo como respondemos a essa
questao dependerd, pois, do que consideramos ser o modelo geral mais ttil do
processo legislativo, no que diz respeito as teorias da autoridade.**Nesse nivel,
sugere o autor, sera melhor evitarmos qualquer modelo que considere a legisla-
¢do como, mais comumente, o produto intencional de um tinico autor-legislador.

Hércules”, ndo obstante, respeita a integridade do texto legal, de modo

3
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STRECK; Lenio Luiz; BARRETTO, Vicente de Paulo;, OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. Ulisses e o
canto das sereias: sobre ativismos judiciais e os perigos da instauragdo de um “terceiro turno da
constituinte”. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. 1, n. 2,
julho/dezembro 2009, p. 78.

DWORKIN, Ronald. O Império do Direito.Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 380.

WALDRON, Jeremy. As intencdes dos legisladores e a legislacio nao-intencional. In: MARMOR,
Andrei (Org). Direito e Interpretacao: ensaios de filosofia do direito. Trad. Luis Carlos Borges.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 499.

Para ilustrar de que modo um juiz filésofo poderia desenvolver, nos casos apropriados, teorias
sobre aquilo que a intengao legislativa e os principios juridicos requerem, Dworkin concebe um
jurista de capacidade, sabedoria, paciéncia e sagacidade, a quem chama de Hércules, supondo
que Hércules seja juiz de alguma jurisdigdo norte-americana representativa. Nessa concepgao,
Hércules aceitaria que a lei tem o poder geral de criar e extinguir direitos juridicos, e que o juiz
tem o dever geral de seguir as decisdes anteriores de seu tribunal ou dos tribunais superiores
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que nao ira pensar que aprimora uma lei s6 por projetar nela suas proprias
convicgoes; respeita a equidade politica, por isso nao ird ignorar totalmente
a opiniao publica tal como esta se revela e exprime nas declaracoes ligadas
ao processo legislativo. Hércules interpreta, assim, a histéria em movimento,
porque o relato que ele deve tornar tdo bom quanto possivel é o relato inteiro
através de sua decisao e para além dela. Logo, ndo emenda leis antiquadas para
adaptar-se a novos tempos, como sugeriria a metafisica da intencao do locutor.®
Reconhece em que se transformaram as velhas leis desde entao.

O fato é que nos dias correntes, a palavra democracia domina com tal
forca alinguagem politica, que é raro o governo, a sociedade ou oEstado que
nao proclama democratico. No entanto, se buscarmosdebaixo desse termo a
sua real denotagao, arriscamo-nos a mesmadecepcao angustiante que varou o
coracao de Bruto, quando o romanopercebeuquanto valia avirtude. Entretanto,
a democracia, nem porisso, deixou de ser apotente forca condutora dos destinos
da sociedade contemporanea.*De tal ordem € ainda, pois, o seu prestigio, que
constitui pesado insulto,verdadeiro agravo, injtria talvez, dizer a um governo
que seuprocedimento se aparta das regras democréticas do poder.

Por isso, discutir as condicoes de possibilidade da decisao juridica é,
antes de tudo, uma questao de democracia. Na verdade, o “drama”é que a
discricionariedade transforma os juizes em legisladores. E, para além disso, esse
poder discricionario propicia a “criacdo” do proprio objeto de “conhecimento”,
tipica manifestagdo do positivismo®. Ou seja, a razdo humana passa a ser a
fonteiluminadora do significado de tudo o que pode ser enunciado sobre a
realidade. As coisas sao reduzidas aos nossos conceitos e as nossas concepgoes
de mundo, ficando a disposicdo de um protagonista (intérprete lato sensu).*

Em que lugar isso pode ser considerado democracia?

cujo fundamento racional, como diz os juristas, aplica-se ao caso em juizo (DWORKIN, Ronald.

Levando os Direitos a Sério. Trad. Nelson Boeira. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 165).
% DWORKIN, Ronald. O Império do Direito.Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sao Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 409 e 419.
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 102 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 345.
Quando falamos em positivismos e pds-positivismos, torna-se necessario, ja de inicio, deixar
claro o “lugar da fala”, isto é, sobre “o qué” estamos falando. Com efeito, o positivismo objeto
da Nova Critica do Direito inaugurada por Streck, sob cujos aportes o texto é desenvolvido,
é, primordialmente, o positivismo normativista pds-kelseniano, isto é, o positivismo que
admite discricionariedades (ou decisionismos e protagonismos judiciais). Isto porque resta
considerosuperado o velho positivismo exegético, ndo sendo (mais) necessario dizer que o “juiz
nao é a boca da lei”, podendo sermos poupados, nesta quadra da histéria, dessas”descobertas
polvolares”, que ndo podem implicar um império de decisdes solipsistas, das quais sao exemplos
as posturas caudatdrias da jurisprudéncia dos valores (que foi “importada” de forma equivocada
da Alemanha), os diversos axiologismos, o realismo juridico (que ndo passa de um “positivismo
fatico”), a ponderacao de valores (pela qual o juiz literalmente escolhe um dos principios que
ele mesmo elege prima facie), etc. (STRECK, Lenio Luiz. Aplicar a “letra da lei” é uma atitude
positivista? Revista Novos Estudos Juridicos, v. 15, n. 1, janeiro/abril 2010, p. 160).
STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia? 22 ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010, p. 93.
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A Grécia foi, pois, o berco da democracia direta, mormente Atenas, onde
o povo, reunido no Agora, para o exercicio direto e imediato do poder politi-
co, transformava a praga publica “no grande recinto da nacdo”. A democracia
antiga era a democracia de uma cidade, de um povo que desconhecia a vida
civil, que se devotava por inteiro a coisa ptblica, que deliberava com ardor so-
bre as questoes do Estado, que fazia de sua assembléia um poder concentrado
no exercicio da plena soberania legislativa, executiva e judicial.?A moderna
democracia ocidental, de feicdo tao distinta da antigademocracia, tem por
bases principais a soberania popular, como fontede todo o poder legitimo,
que se traduz através da vontade geral (avolonté générale do Contrato Social de
Rousseau); o sufragio universal,com pluralidade de candidatos e partidos; a
observancia constitucionaldo principio da distincdo de poderes, com separa-
¢ao nitida no regimepresidencial e aproximacdo ou colaboragao mais estreita
no regimeparlamentar; a igualdade de todos perante a lei; a manifesta adesao
aoprincipio da fraternidade social; a representacao como base dasinstituigdes
politicas; a limitacao de prerrogativas dos governantes; oEstado de direito, com
a pratica e protecao das liberdades ptuiblicas porparte do Estado e da ordem
juridica, abrangendo todas asmanifestagdes de pensamento livre: liberdade
de opinido, de reuniao, deassociagao e de fé religiosa; a temporariedade dos
mandatos eletivos e,por fim, a existéncia plenamente garantida das minorias
politicas, comdireitos e possibilidades de representagdo, bem como das mino-
riasnacionais, onde estas porventura existirem.

Interessante, nesse contexto, ¢ metafora trazida por Warat acerca do olhar
substituido pela imagem: Cuba transita pelo chamado periodo especial, onde
a luta pelos alimentos transformou-se numa pendtria quotidiana. Os cubanos,
que fazem da festa de casamento uma ilusdo irrenunciavel (sonham por anos
pelo bolo de noiva para seus filhos), tem sérias dificuldades para conseguir os
ingredientes da insubstituivel torta. Por isso, muitos casais optam por construir
um bolo de papelao, especialmente fabricado para que se possa tirar uma foto.
O que conta é a imagem, o artificio. A imagem desprendida do que tem que
ser visceral. A foto e seus truques em lugar do olhar.

O autor ressalta que numa etapa como a atual, onde cinicamente se
produzem televisivamente as multiplas formas de dissuasao do politico-econo-
mico-afetivo, é preciso dirigir um olhar em direcao aos indiziveis, ao que nao

“ A escura mancha que a critica moderna viu na democracia dos antigos veio, porém, da presenga
da escraviddo. A democracia, como direito de participagdo no ato criador da vontade politica,
era privilégio de intima minoria social de homens livres apoiados sobre esmagadora maioria de
homens escravos. Motivo pelo qual autores mais rigorosos asseveram que nao houve naGrécia
democracia verdadeira, mas aristocracia democratica, o queevidentemente traduz um paradoxo.
Ou democracia minoritaria, comoquer Nitti, reproduzindo aquele pensamento célebre de Hegel,
em que ofilésofo compendiou, com luminosa clareza, o progresso qualitativo equantitativo da
civilizagdo classica, tocante a conquista da liberdadehumana. Com efeito, disse Hegel que o
Oriente fora a liberdade de ums6, a Grécia e Roma a liberdade de alguns, e o mundo germanico,
ouseja, o mundo moderno, a liberdade de todos (BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 102 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 346-7 e 354).
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se permite dizer. Em outras palavras, encontrar-se com o que nao se permite
dizer(que é no fundo o inconsciente politico). Encontrar-se com a outra da lei,
que é o novo lugar do Estado de Direito e da dogmatica juridica. Uma nova
forma de exercicio da cidadania - o direito a dizer o indizivel. O direito a que
o corpo da lei receba seus indiziveis. Contudo-entretanto-todavia(!), parece
6bvio que o que ndo pode ser dito pela lei, nunca sera dito quando se lhe igno-
re. Ignora-la é deixar, pois, exposto o indizivel aos oportunismos de toda cor,
o que s6 demonstraria que nao existe compromisso com o outro sem a lei, que
haveria uma volta ao estado de horda.** O homem tem que se comprometer,
porquanto, com o outro.

A doutrina, nao obstante, indicao caminho para a interpretacdo, colo-
cando a consciéncia ou a conviccao pessoal como norteadores do juiz, per-
fectibilizando essa “metodologia” de varios modos, que aparecera como na
direta aposta na*: (a) interpretacdo como ato de vontade do juiz ou no adéagio
“sentenga como sentire”; (b) interpretagdo como fruto da subjetividade judicial;
(c) interpretagao como produto da consciéncia do julgador; (d) crenca de que o
juiz deve fazer a “ponderagao de valores” a partir de seus “valores”; (e) razoa-
bilidade e/ou proporcionalidade como ato voluntarista do julgador; (f) crenca
de que “os casos dificeis se resolvem discricionariamente”; (g) cisdo estrutural
entre regras e principios®, em que estes proporciona(ria)m uma “abertura se
sentido” que devera ser preenchida e/ou produzida pelo intérprete.

S6 que, nas palavras de Grau, a decisdo justa ha de, para ser justa, ser
conforme uma lei preexistente; mas a interpretacdo dessa lei, que a decisao
pressupOe, ha de ser re-instauradora, re-inventiva, livre; dai que a decisao justa
ha de serha um tempo s6, regrada e sem regra, ha de conservar a regra (a lei,
rectius o direito) e destrui-la ou suspendé-la para reinventa-la em cada caso, posto
que cada caso é um caso, cada decisao é diferente e requer uma interpretagao
absolutamente tinica, que nenhuma regra existente ou codificada pode, nem
deve absolutamente garantir, como preceitua o autor, utilizando-se das palavras
de Derrida e da sintese de Paolo Grossi, segundo a qual sdo duas as forcas que,
em dire¢des opostas, percorrem o direito - uma tendente a rigidez, outra a elas-

4 WARAT, Luis Alberto. Introdugao Geral ao Direito III: o direito nao estudado pela teoria juridica
moderna. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, p. 141.

# STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia? 22 ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010, p. 33.

Como aponta Streck, as posturas voluntaristas do direito acabaram por dar azo a uma
verdadeira fabrica de principios, fendmeno ao qual o autor denomina de panprincipiologismo,
que acaba, pois, por fragilizar de sobremodo o grau de autonomia que deve ter o direito na
contemporaneidade. Ocorre que um dos chavdes com que a discussao vem sendo posta é
que, no novo constitucionalismo, ocorreu a “positivacao de valores”. Esse antncio, assim
apresentado, acaba por facilitar a criagdo, em um segundo momento, de todo tipo de principio,
como se o paradigma do Estado Democratico de Direito fosse a pedra filosofal da legitimidade
principioldgica, da qual pudessem ser retirados tantos principios quantos necessarios para solver
os casos dificeis ou corrigir as incertezas da linguagem (STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica
Juridica e(m) Crise: uma exploragdo hermenéutica da construgao do Direito. 102 Ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 146-7).
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ticidade; e duas sao as exigéncias fundamentais que nele se manifestam - a da
certeza e liberdade individual garantidas pela lei no sistema do direito burgués
e a da sua continua adequacao ao devir social, garantida pela interpretacao.
Aquela apenas sera assegurada na medida em que o texto vincule o intérprete;
esta demanda criatividade que pode fazé-lo ir além do texto, o que somente
podeser compreendido se nos dispusermos a admitir que texto e norma nao
se superpdem, que o processo legislativo termina no momento do texto — a
norma vira depois, produzida no bojo de um outro processo*, a interpretagao.

Sucede que se vive ainda certa dificuldade em separar aquilo que é singular,
referente a sujeitos que pensam e falam, e aquilo que faz parte da argumentacao
que esses sujeitos desenvolvem, utilizando os discursos l6gicos. Tradicionalmen-
te, dizia-se que isso era devido a impossibilidade de separar, em certos tipos de
discursos, sujeito e objeto. O sujeito sempre estava envolvido no objeto e, no
objeto, de alguma maneira, antecipdvamos a andlise do sujeito.* Mas isso ¢ uma
formulacdo muito geral, posto que exige uma soma de critérios para que se possa
dizer o que significa essa imbricacdo entre o sujeito e objeto no discurso.

Os juristas nao perceberam, pois, que ocorreu a invasao da filosofia pela
linguagem (linguistic turn, que, no plano da hermenéutica filoséfica, designa-
-segiro ontolégico), a partir de uma pds-metafisica de (re)inclusao da faticidade
que, de forma inapelével, mormente a partir da década de 50 do século passado,
atravessara o esquema sujeito-objeto, estabelecendo uma circularidade virtuosa
na compreensao. Desse modo, odéficit de realidade produzido pelas posturas
jusfilosoficas, ainda prisioneiras do esquema sujeito-objeto, sera preenchido
pelas posturas interpretativas, especialmente as hermenéutico-ontolégicas,
que deixam de hipostasiar o método e o procedimento, colocando o locusda
compreensdo no modo-de-ser e na faticidade (mundo pratico), bem na linha da
viragem ocorrida a partir de Wittgenstein e Heidegger. Assim sendo, salta-se do
fundamentar,enquanto busca de um fundamentuminconcussum, em diregao do
compreender*®, onde este ndo é mais um agir do sujeito, mas, sim, um modo-
-de-ser que se d4 em uma intersubjetividade.

O depois, ao qual a pré-compreensao fornece o antes do que, seria con-
seqiientemente o enunciado, se ji nao a propria linguagem. A pré-estrutura
significa, pois, que o Dasein*’, o ser-ai humano, se caracteriza por uma inter-

4% GRAU, Eros Roberto. O Futuro do Direito. In: NUNES, Anténio Joé Avelas; COUTINHO, Jacinto
Nelson de Miranda (Coord.). O Direito e o Futuro: o futuro do direito. Coimbra: Almedina, 2008,
p- p. 588-9.

4 STEIN, Ernildo. Aproximagdes sobre Hermenéutica. 22 ed. Porto Alegre: EDIPUC, 2004, p. 14.

48 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica, neoconstitucionalismo e “o problema da
discricionariedade dos juizes”. Revista Eletronica do Curso de Direito da OPET, v. 1, n. 1, julho/
setembro 2009, p. 197.

* Trata-se do termo a partir do qual Heidegger designa o ser humano para analisar as estruturas
faticas da existéncia. Daseiné um tipo de ente que, em seu modo de ser, possui como possibilidade
a compreensao do seu ser e do ser dos demais entes intramundanos. Heidegger, nesse enfoque,
oferece ao termo uma conotacao diferenciada que mantém o significado inicial de existéncia, mas
no sentido daquele ente que, entre todos os outros, existe, que é o ser humano. Para Heidegger,
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pretacao que lhe é peculiar e que se encontra antes de qualquer locucao ou
enunciado™— uma interpretacao, cujo carater fundamental de cuidado ameaca
ocultar a tendéncia niveladora do juizo proposicional.

O circulo hermenéutico pressupde, nesse desiderato, um enlace dialético
em que a compreensdo se molda no processo relacional entre a consciéncia
histérica do intérprete e a abertura interpretativa permitida pelo objeto a partir
de seu mundo particular. O circulo, portanto, ndo é de natureza formal. Nao
é nem objetivo nem subjetivo, descrevea compreensao como a interpretagao
do movimento da tradi¢do e do movimento do intérprete. A antecipagdo de
sentido, que guia a nossa compreensdo de um texto, ndo é, pois, um ato da
subjetividade, j4 que se determina a partir da comunhao que nos une com a
tradicdo. Porém, essa nossa relacdo com a tradicao, essa comunhao, esta subme-
tida a um processo de continua formagao. Nao se trata simplesmente de uma
pressuposicao, sob a qual nos encontramos sempre, mas sim nés mesmos vamos
instaurando-a, na medida em que compreendemos, em que participamos do
acontecer da tradigdo e continuamos determinando-o, assim, a partir de nds
proprios. O circulo metodoldgico, de tal sorte, descreve um momento estrutural
ontolégico da compreensao™, ocorrendo no instante em que o sujeitoparticipa
na construgdo do sentido do objeto moldado por tais pré-juizos, ao passo que
o préprio objeto, no desenrolar do processo hermenéutico, modifica a compre-
ensao do intérprete.

Como representacao da circularidade da compreensao, o mesmoapresen-
ta um significado ontolégico positivo, eis que, a partir de suacompreensao, ao
invés de apenas se deixar guiar e simplesmente reproduzirpré-juizos anteriores,
o sujeito tem a possibilidade de chegar a coisa mesma, atingir um conhecimento
originario, substituindo conceitos ingénuos e inconscientespela elaboragdo de uma
concepcao prévia, consciente e legitima, baseadana sua historicidade e tempora-
lidade. Para Heidegger, o circulo ndo deve ser rebaixado a um vitiosum. Nele se
esconde a possibilidade doconhecimento mais originario que, de certo, s6 pode
ser apreendidade modo auténtico se a interpretacao tiver compreendidoque sua
primeira, Ginica e Gltima tarefa é de néo se deixarguiar, na posicao prévia, visao
prévia e concepgao prévia, porconceitos ingénuos e “chutes”. Ela deve, na elabora-
¢ao da posicaoprévia, visao prévia e concepgao prévia, assegurar o temacientifico
a partir das coisas mesmas, porque a compreensao,de acordo com seu sentido
existencial, é o poder-ser dapropria pre-senca.As pressuposicoes ontolégicas do
conhecimentohistérico ultrapassam, em principio, a idéia de rigordas ciéncias

assim, somente o Dasein existe, porque existéncia implica possibilidades, projetos. Os demais
entes intramundanos, que estao a disposigao subsistem (STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica
Juridica e(m) Crise: uma exploracao hermenéutica da construgao do Direito. 102 ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2011, p. 235-6).

% GRONDIN, Jean. Introdugao a Hermenéutica Filoséfica. Trad. Benno Dischinger. Sdo Leopoldo:
UNISINOS, 1999, p. 159.

' GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método: tracos fundamentais de uma hermenéutica
filosofica. 22 ed. Petrépolis: Vozes, 1998, p. 439-40.
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mais exatas. A matematica nao é mais rigorosado que a histdéria®, sendo apenas
mais restrita no ambitodos fundamentos que lhe sao relevantes.

O ser humano interpreta, entdo, em virtude da denominada fusdo de
horizontes -a compreensdo se dd como evento no momento em que ha uma
interacdo entre o mundo daquilo que se conhece (horizonte de experiéncia no
qual foi produzido) e o mundo daquele que se propde a conhecer (horizonte
de experiéncia no qual se situa o observador). H4 por isso, também uma intera-
¢do circular entre passado e presente - s6 compreendemos em virtude de uma
consciéncia que se situa agora, neste momento, mas que, por sua vez, possui
como condigdo de compreensao a operacionalidade do passado, que nela se
faz atual por meio das pré-compreensoes por esse transmitidas. Na verdade, o
horizonte do presente estd num processo de constante formacao, na medida em
que estamos obrigados a por a prova constantemente todos nossos pré-juizos.
Parte dessa prova é o encontro com o passado e a compreensdo da tradigao da
qual nés mesmos procedemos. O horizonte do presente ndo se forma, pois,a
margem do passado. Nem mesmo existe um horizonte do presente por si
mesmo, assim como nao existem horizontes histéricos a serem ganhos. Antes,
compreender é sempre o processo de fusdo desses horizontes® presumivel-
mente dados por si mesmos.

Por seu turno, essa fusao de horizontes leva a outro tipo de fusao, qual
seja, a dos momentos de compreensao, interpretagao e aplicacao, vistos pela
velha tradicao hermenéutica como atividades distintas.A impossibilidade dessa
cisdo implica, porquanto, a impossibilidade de ointérprete “retirar” do texto
“algo que o texto possui-em-si-mesmo”, numa espécie de Auslegung,como
se fosse possivel reproduzir sentidos; ao contrario, para Gadamer, fundado
na hermenéuticafilosoéfica, o intérprete sempre atribui sentido (Sinngebung).
Mais ainda, essa impossibilidade da cisao— que nao passa de um dualismo
metafisico — afasta qualquer possibilidade de fazer “ponderacoes emetapas”,
circunstancia, alids, que coloca a(s) teoria(s) argumentativa(s) como refém(ns)
doparadigma do qual tanto tentam fugir: a filosofia da consciéncia.>*Para Ga-
damer, nessa esteira, a interpretagao nada mais é do que a forma explicita da
compreensao e nao um momento distinto desta. Igualmente, a aplicagao nao
se realiza posteriormente a essas, mas integra o proprio ato de compreender.
Desse modo, nao se compreende para depois aplicar o compreendido a algo,
mas compreende-se aplicando.

2 HEIDEGGER, Martin. Ser e tempo. Vol. 1. 132 ed. Petr6polis: Vozes, 2004, p. 210.

% O projeto de um horizonte histérico é, portanto, s uma fase ou momento na realizagdo, e nao
se prende na auto-alienacao de uma consciéncia passada, mas se recupera no proprio horizonte
compreensivo do presente. Na realizacdo da compreensdo tem lugar uma verdadeira fusao
horizdntica que, com o projeto do horizonte histérico,leva a cabo simultaneamente sua suspensao
(GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método: tracos fundamentais de uma hermenéutica
filosofica. 22 ed. Petrépolis: Vozes, 1998, p. 457-8).

* STRECK, Lenio Luiz. Aplicar a “letra da lei” é uma atitude positivista? Revista Novos Estudos
Juridicos, v. 15, n. 1, janeiro/abril 2010, p. 162.
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O ser humano, como ser-no-mundo, desde sempre ja se compreende a
si mesmo no mundo, mas s6 se compreende a si mesmo no mundo porque ja
antecipou sempre uma compreensao do ser. Compreensao do ser nao é de um ser
objetivo, objeto, mas compreensao da totalidade. Este elemento pratico que Hei-
degger introduz na hermenéutica é absolutamente novo. Antes a hermenéutica
era o compreender de textos, compreender determinados universos culturais,
era no fundo, um interpretar que trata de objetos. Agora o compreender é um
compreender que se constitui como totalidade, porque é um compreender do
mundo, mas ndo de um mundo como um continente de contetidos, mas de
um mundo que € a prépria transcendéncia. Este mundo que ao mesmo tempo
somos nés e projetamos sobre tudo o que deve se dar. Assim vai-se formar a
chamada estrutura da circularidade, isto quer dizer, na medida em que ja sempre
somos mundo e a0 mesmo tempo projetamos mundo.® Estamos envolvidos
com os objetos do mundo e descrevemos o mundo no qual se dao os objetos.

Em realidade, a interpretacdo quer ajudar a pré-compreensdo a ser
transparente. Ela serve, em primeira linha, a apropriacao da prépria situacao
de compreensao e a dos pressupostos, que determinam o preocupado conheci-
mento e comportamento. Seu aguilhao critico estd na tentativa de evitar, dentro
do possivel, o equivoco pessoal. Ja que nossa compreensao pode equivocar-se,
cada esforco de compreenséao necessita da apropriacao, da confirmacao e da pre-
servacao. Dessa forma, a primeirissima tarefa de qualquer interpretagao sincera
deve ser a de trazer a consciéncia a propria pré-estrutura da compreensao.™

4. 0 DEVER DE JUSTIFICACAO DAS DECISOES E O DIREITO A OBTENCAO DE
RESPOSTAS CORRETAS CONSTITUCIONALMENTE

Dworkin,analisando o direito como interpretacao, inicia sua avaliagao
questionando se ndo existe mesmo nenhuma resposta certa em casos contro-
versos, ilustrando seu pensamento com a suposicao de aprovacdo de uma lei
estipulando que,contratos sacrilegos, de agora em diante, seriam invalidos. O
autor retrata, trabalhando com seu exemplo, que a comunidade estaria dividi-
da quanto se um contrato assinado no domingo seria, apenas por essa razao,
sacrilego. Denuncia, acerca disso, que bem poucos legisladores tinham, prova-
velmente, essa questdo em mente quando votaram, e agora estdo igualmente
divididos quanto se ela deve ser interpretada assim. Tom e Tim, pois, assinaram
um contrato no domingo, e agora Tom processa Tim para fazer cumprir os ter-
mos do contrato, cuja validade Tom contesta. Diremos que o juiz deve buscar
a resposta certa para a questao de se o contrato de Tom é valido, mesmo que a
comunidade esteja dividida quanto a qual é a resposta certa? Ou é mais realista

% STEIN, Ernildo. Aproximagdes sobre Hermenéutica. 22 ed. Porto Alegre: EDIPUC, 2004, p. 66.
% GRONDIN, Jean. Introdugao a Hermenéutica Filoséfica. Trad. Benno Dischinger. Sdo Leopoldo:
UNISINOS, 1999, p. 165.
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dizer que simplesmente nao hd nenhuma reposta certa para a questao?”

Com efeito, se, durante o regime autoritario, buscavamos as brechas da lei e
lutdvamos a partir dessa fragil institucionalidade apostando em um antidedutivismo
e em posturas que fizessem com que aquele direito fosse arrazado pela faticidade,
agora, em plena producdo democrética do direito, ndo parece ter muito sentido
continuarmos a apostar em um protagonismo vencido pelos acontecimentos que
culminaram na elaboragdo de um novo texto constitucional. Em outras palavras,
antes ndo tinhamos Constituigdo (e tampouco democracia) e éramos obrigados a
ser “realistas” ou “pragmatistas”; hoje, temos uma Constituigao que deve seroalfae
o 6mega da conduta dos juristas® e, por isso, a tarefa de qualquer teoria do direito
preocupada com a democracia e os direitos fundamentais deve ser a de concretizar
a Constituicao. Isso significa dizer que ndo ha mais espagos para voluntarismos e
decisionismos baseados em discursos com pretensao corretiva.

Tendo em vista isso, propondo usar a interpretacao literaria como um
modelo para o método central da analise juridica, Dworkin trabalha com a idéia
de que um autor é capaz de separar o que escreveu de suas intengoes e crencas
anteriores, de traté-lo como um objeto em si. E capaz de chegar a novas conclusoes
sobre sua obra, fundamentadas em juizos estéticos - de que seu livro é mais coe-
rente, uma analise melhor de temas mais importantes, interpretados de maneira
um tanto diferente da que pensou quando estava escrevendo. Este é um fato
importante por varias razdes, fala 0 mesmo, usando novamente Fowles - desta vez
comotestemunho - para quem apenas umacoisa é compartilhada por todos nos
romancistas, qual seja, o desejo de criar mundos tao reais quanto o mundo que
é, mas diferentes. E por isso, afirma, que nao podemos planejar, eis que sabemos
que um mundo genuinamente criado deve ser independente de seu criador.

O autor, ilustra o presente, trabalhando com a idéia de um grupo de roman-
cistas contratado para um determinado projeto e que jogue dados para definir
a ordem do jogo.”” O de nmero mais baixo escreve o capitulo de abertura de

% DWORKIN, Ronald. Uma Questao de Principio. Trad. Luis Carlos Borges. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2001, p. 175.

% Nao obstante, a dogmatica — entendida em seusentido mais tradicional — continua dominando
as praticas juridicas, a ponto de colocar a doutrinacomo refém de uma jurisprudéncia construida
ad hoc, em que o0 “caso juridico” assume a funcao dealibi para construgdes pragmatistas, como se
o direito (produzido democraticamente com bergoconstitucional) nao tivesse “DNA” (STRECK,
Lenio Luiz. O direito de obter respostas constitucionalmente adequadas em tempos de crise do
direito: a necessaria concretizacao dos direitos humanos. Revista Latinoamericana de Derechos
Humanos, v. 1, n. 1, julho/2010, p. 100).

% Antes, porém, reconhece que as observagdes preliminares sobre a interpretagao literaria podem
ter sugerido uma distincdo muito nitida entre o papel do artista na criagdo de uma obra de arte
e o do critico que a interpreta posteriormente, eis que se concebe que (i) o artista nao pode criar
nada sem interpretar enquanto cria; como pretende criar arte, deve pelo menos possuir uma teoria
tacita de por que aquilo que produz é arte e por que é uma obra de arte melhor gragas a este, e
nao aquele golpe do pincel, da pena ou do cibzel; (ii) o critico, por sua vez, cria quando interpreta;
pois embora seja limitado pelo fato da obra, definido nas partes mais formais e académicas de
sua teoria da arte, seu senso artistico mais pratico estd comprometido com a responsabilidade
de decidir qual maneira de ver, ler ou compreender aquela obra a mostrar como arte melhor.
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um romance, que ele depois manda para o nimero seguinte, o qual acrescenta
um capitulo, com a compreensao de que esta acrescentando um capitulo a esse
romance, ndo comecando outro, e, depois, manda os dois capitulos para o niimero
seguinte, e assim por diante. Nessa linha, cada romancista, a nao ser o primeiro,
tem a dupla responsabilidade de interpretar e criar, pois precisa ler tudo o que
foi feito antes para estabelecer, no sentido interpretativista, o que é o romance
criado até entao. Deve decidir como os personagens sao realmente, que motivos os
orientam, qual é o tema ou o prop6sito do romance em desenvolvimento, até que
ponto algum recurso ou figura literaria, consciente ou inconscientemente usado,
contribui para estes, e se deve ser ampliado, refinado, aparado ou rejeitado para
impelir o romance em uma direcdo e ndo em outra. Esse estilo de interpretacao,
porquanto, ndo deve restar subordinado a intencao, eis que, pelo menos para
todos os romancistas ap6s o segundo, ndao ha um tnico autor cujas intencoes
qualquer intérprete possa, pelas regras do projeto, considerar como decisivas.

Conclui, entao, que cada juiz ¢ como um romancista na corrente. Ele deve
ler tudo o que outros juizes escreveram no passado, ndo apenas para descobrir
o que disseram, ou seu estado de espirito quando o disseram, mas para chegar
a uma opinido sobre o que esses juizes fizeram coletivamente, da maneira como
cada um dos romancistas formou uma opinido sobre o romance coletivo escrito
até entdo. Qualquer juiz obrigado a decidir uma demanda descobrira, de tal
modo, se olhar nos livros adequados, registros de muitos casos plausivelmente
similares, decididos ha décadas ou mesmo séculos por muitos outros juizes, de
estilos e filosofias judiciais e politicas diferentes, em periodos nos quais o processo
e as convengoes judiciais eram diferentes. Ao decidir o novo caso, cada juiz deve
considerar-se como parceiro de um complexo empreendimento em cadeia, do
qual essas inameras decisoes, estruturas, convengoes e praticas sao a historia®’;
é seu trabalho continuar essa histdria no futuro por meio do que ele faz agora.

Nao obstante isso, ao invés de avangar em direcdo ao novo, o velho
senso comum tedrico — forjado em perspectivas positivistas-pragmatistas —
transformou o direito em um somatorio de decisdes desconectadas, é dizer, em
um verdadeiro “estado de natureza hermenéutico”, no interior do qual cada
juiz decide como mais lhe aprouver. Sob o alibi da “abertura interpretativa”
proveniente da principiologia constitucional, parece nao haver limites para a
“criatividade”, a ponto de, por vezes, sogobrar o proprio texto constitucional. A
Constituicdo, que deveria ser o locus privilegiado para a obtencao de respostas
concretizadoras, foi, ela mesma, transformada em um “texto aberto”, por vezes,
panprincipiologista. A grande evolugao do neo-constitucionalismo em garantir
a recuperacao do ideal de justica ao dotar normativamente os principios (e a

H4, porquanto, uma diferenca entre interpretar quando se cria e criar quando se interpreta e,
portanto, uma diferenca reconhecivel entre o artista e o critico, a qual, ndo obstante, pode ser
derrubada em certas circunstancias (DWORKIN, Ronald. Uma Questao de Principio. Trad. Luis
Carlos Borges. Sao Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 235-7).

% DWORKIN, Ronald. Uma Questao de Principio. Trad. Luis Carlos Borges. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2001, p. 238.
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inclusao da faticidade do mundo no direito) sofre, assim, um retrocesso pelo
qual se procura estabelecer uma regra, geral e universalizante, que permita um
julgamento massivo de todos os processos®, pressupostos como iguais.

Paradoxalmente, o método fenomenoldgico é o método no qual devemos
dar sempre conta de dois aspectos da investigagdo: do aspecto da singularidade
e do aspecto da sistematicidade. O aspecto da singularidade €, pois, a primeira
parte da palavra, é o fendmeno. O aspecto da universalidade é o aspecto do
logos, da logia. Entao, fenomenologia ja contém esta idéia de uma espécie de
analise constante dos aspectos da singularidade e da universalidade. Enquanto
logia, a fenomenologia trata do logos, do discurso, da manifestagao. Por isso, a
fenomenologia se conduz pela base da linguagem, pela base do discurso, pela
anélise do nivel 16gico-semantico. Fenomenologia trata do fendmeno, o método
fenomenolégico trata daquilo que se esconde sob o logos, que é a singularidade
que tenta se expressar no logos, mas que o logos sempre oculta. E o elemento
hermenéutico. Na fenomenologia ja estad sempre presente, porquanto, a com-
preensao enquanto um elemento fundante do processo do discurso® que
chamava, antes, o compreender no segundo sentido.

Com efeito, é possivel dizer, sim, que uma interpretacao é correta, e a outra
€ incorreta (adequada ou inadequada em relacao a Constituicdo). A explicitagao da
resposta de cada casodevera estar sustentada em consistente justificagao, contendo a
reconstrucao do direito, doutrinariae jurisprudencialmente, confrontando tradicdes,
enfim, colocando a lume a fundamentagao juridicaque, ao fim e ao cabo, legitimara
a decisao no plano do que se entende por responsabilidade politicado intérprete no
paradigma do Estado Democratico de Direito.®*Uma decisdo adequada a Constituicao

o' Eis o problema. O principio do due process of law, sob o seu viés substantivo, garante ao cidadao
a procura do poder judiciario para que lhe proporcione uma protecao juridica individual, para a
qual se faz necessdria a apreciagao de todas as circunstancias do caso concreto, aquilo alegado e
provado em juizo, ndo se podendo tomar como base, pois, um esquema de representagao fraca
do fendmeno individual, muito menos do contexto histérico-factual que tal processo envolve.
(STRECK, Lenio Luiz. O direito de obter respostas constitucional-mente adequadas em tempos
de crise do direito: a necesséria concretizagao dos direitos humanos. Revista Latinoamericana
de Derechos Humanos, v. 1, n. 1, julho/2010, p. 101).

2 A fenomenologia nao é simplesmente uma andlise da linguagem, mas ela tem uma pretensao

maior, ela tem a pretensao de poder construir um discurso no qual os dois aspectos da linguagem

estejam presentes. Isto é o que vai produzir a diferenca entre filosofia analitica e fenomenologia
hermenéutica. A fenomenologia hermenéutica procura dar atengao aos dois lados do discurso

—ao lado hermenéutico e ao lado apofantico, que podemos chamar légico-analitico. Heidegger

orienta sua atengao, com efeito, através deste método fenomenoldgico, do bindmio do velamento

e do desvelamento. Através do velamento, o sentido mostra que algo sempre ja antecipadamente

se deu como condigao de possibilidade do discurso que, entretanto, é ocultado pelo discurso.

Quando tratamos do nivel 16gico-semantico de algo, estamos simplesmente pressupondo algo

do qual nado tratamos, mas que esta presente. Esse é, de certo modo, o que nés velamos (STEIN,

Ernildo. Aproximagdes sobre Hermenéutica. 22 ed. Porto Alegre: EDIPUC, 2004, p. 59-60).

Os juizes tém a obrigacao de justificar suas decisdes, porque com elas afetam os direitos

fundamentais e sociais, além da relevante circunstancia de que, no Estado Democratico de

Direito, a adequada justificagdo da decisao constitui um direito fundamental (STRECK, Lenio

Luiz. O direito de obter respostas constitucionalmente adequadas em tempos de crise do direito: a
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(respostahermeneuticamente correta) sera fruto, nesse passo, de uma reconstrucao
histérica do direito, com respeito acoeréncia e a integridade (exame da integridade
legislativa e respeito a integridade das decisdesanteriores). A resposta adequada a
Constituicao devera estar fundada, indo mais além,em argumentos de principio e
nao em argumentos de politica (teleolégicos). Do mesmo modo, a resposta correta
deve buscar a preservacao do grau de autonomia queo direito atingiu nesta quadra
da histéria, evitando-se os “predadores” externos, como os discursosadjudicativos
provenientes da moral, da politica e da economia, assim como os “predadores”
internos,como os subjetivismos, axiologismos e pragmatismos de toda a espécie.

Aintegridade nao seria necessaria como uma virtude politica distinta, nessa
esteira,somente em um Estado ut6pico, em que a coeréncia estaria garantida porque
as autoridades fariam sempre o que é perfeitamente justo e imparcial. Na politica
comum, porém, devemos tratar a integridade como um ideal independente se a
admitirmos por inteiro, pois pode entrar em conflito com outros ideais. Pode exigir
que apoiemos uma legislacdo que considerariamos inadequada numa sociedade
perfeitamente justa e imparcial, e que reconhecamos direitos que, segundo acredi-
tamos, seus membros nao teriam. Veja-se que um juiz que esteja decidindo o casode
uma senhora que sofreu um infarto ao receber a noticia do acidente de automével
envolvendo seu marido e seus filhos e queria receber por isso uma indenizacao
do motorista que provocara o sinistro, poderia considerar injusta a exigéncia de
reparacao. Mas, se ele aceita a integridade e sabe que a algumas vitimas de danos
morais ja foi conferido o direito a indenizacao, terd,nesse enfoque, uma razdo para
se pronunciar favoravelmente. Nao obstante, a integridade exigeque as normas
publicas da comunidade sejam criadas e vistas, na medida do possivel, de modo a
expressar um sistema tinico e coerente de justica e equidade na correta proporgao.
Uma institui¢do que aceite esse ideal as vezes ird, por esta razao, afastar-se da estreita
linha das decisoes anteriores*, em busca de fidelidade aos principios concebidos
como mais fundamentais a esse sistema como um todo.

Arelacgao entre sistema/problema que aqui se verifica ndo pode ser pensada
apenas na coeréncia do sistema pressuposto (pela integracao nele da normativida-
de judicativa dos casos decidendos, como que numa absorgao,dos casos ajuizados
pelo sistema mediante a prévia intencionalidade da sua coeréncia normativa),
mas na coeréncia de uma dialética em que dois pélos concorrem, cada um com a
sua valéncia especifica, na constitui¢ao unitaria do resultado juridico- o sistema
€ constituido em funcao das exigéncias e dos resultados da judicativa realizacao

necessdria concretizacao dos direitos humanos. Revista Latinoamericana de Derechos Humanos,
v. 1, n. 1, julho/2010, p. 103).

Durante algum tempo, os juizes ingleses declararam que embora 0os membros de outras profissdes
fossem responsaveis por danos causados por sua negligéncia, os advogados eram imunes a tal
responsabilidade. Entendida em sentido estrito, a coeréncia teria exigido a continuidade dessa
exce¢do, mas a integridade condena o tratamento especial dispensado aos advogados, menos que
este possa ser justificado em principio - o que parece improvavel. A cimara dos Lordes atualmente
reduziu essa isengao: ao fazé-lo, preferiu a integridade a coeréncia estrita (DWORKIN, Ronald.
O Império do Direito. Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sao Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 264).
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do direito, o problema (o caso) é nao s intencionado na sua especifica proble-
maticidade juridica como constituido enquanto o referente concreto do juizo em
fungao das exigéncias de validade da normatividade juridica que o sistema vai
objetivando.®® O problema da interpretagdo juridica, como problema normativo,
acaba assim por ser o problema da concreta realizacdo normativa do direito.

Deve-se ter presente, nesse contexto, que quando se esta a falar/indagar
acerca dopapel/funcao da Jurisdicao Constitucional (ou do Poder Judiciério)
narealizacao/efetivacdo de direitos sociais-fundamentais, é porque seesta a
admitir que, primeiro, hd uma inefetividade da Constituicdo,e, segundo, em
havendo inércia dos Poderes Puiblicos na realizagdo/implementagao de politicas
publicas aptas a efetivacao dos direitossociais-fundamentais assegurados pela
Lei Maior, é possivel (enecessaria) a intervencao da justica constitucional. A toda
evidéncia,tais questdes implicam outras trés, que se interpenetram: a) aneces-
sidade de uma redefinicdo na relacao entre os Poderes doEstado; b)a admissao
de que a justica constitucional possa vir ater um papel intervencionista, e c) um
certo grau de dirigismo constitucional.®®

Talenfoque se poe com a transformacao politica operada pelo Estado
Democratico de Direito, quando a prépria nogao de democracia é transladada
para um locus legitimador ndo mais meramente formal, sendo, principalmente,
substancial,apesar de tal ja estar presente no ambito do Estado Social. Isso im-
plica, pois, que a nocao de garantia ndo fica mais restrita aos padroes liberais de
limitagao negativa da agao estatal, mas vem acrescida de um plus transformador,
em que a concretizagao de obrigagoes/prestagoes, que importam na transfigura-
¢do do status quo, assume efetivamente uma posicao de primazia no espaco de
legitimagao constituido pela funcao de garantia. Com isso, a distribuigao classica
das fung¢bes dos poderes ptiblicos nao mais estd sujeita a uma separacao rigorosa,
com o objetivo de reforcar uma estrutura de fiscalizacdo, mas, noutro sentido,
se apresenta mais flexivel, voltada a uma finalidade de cooperagao, baseada
na perspectiva de que ha uma unidade inexoravel no Estado para a realizacao

% NEVES, A. Castanheira. O Actual Problema Metodolégico da Interpretagao Juridica.Coimbra:
Coimbra, 2003, p. 346.

% Em face das profundas alteracdes paradigmaticas ocorridas na teoria do Estado e da
Constituicao, a nogao de Estado Democratico de Direito pressupde uma valorizagao do juridico,
e, fundamentalmente, exige a (re)discussao do papel destinado ao Poder Judicidrio (e a justica
constitucional) nesse (novo) panorama estabelecido pelo constitucionalismo do pés-guerra,
mormente em paises como o Brasil, cujo processo constituinte de 1986-88 assumiu uma postura
“comunitarista”, onde os constitucionalistas lutaram pela incorporagao dos compromissos
ético-comunitarios na Lei Maior, buscando nado apenas reconstruir o Estado de Direito, mas
também “resgatar a forga do Direito”, cometendo a jurisdicao a tarefa de guardia dos valores
materiais positivados na Constituicao. Nao se pode confundir, entretanto, a adequada/necessaria
intervengao da jurisdicao constitucional com a possibilidade de decisionismos por parte de juizes
e tribunais. Seria antidemocratico. Com efeito, defender certo grau de dirigismo constitucional e
um nivel determinado de exigéncia de intervengao da justica constitucional nao pode significar
que os tribunais e assenhorem da Constituicdo (STRECK, Lenio Luiz. Verdade e Consenso:
Constituicao, Hermenéutica e Teorias Discursivas — da possibilidade a necessidade de respostas
corretas em Direito. 32 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.119).
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de valores éticos substanciais positivados constitucionalmente e intensamente
reclamados pela populagao®, a qual estd expressa em uma atribuigao executiva
peculiar ao espaco publico (ndo limitada as tarefas préprias do Poder Executivo).

Os mecanismos constitucionaispostos a disposicao do cidadao e das ins-
tituigdes devem ser utilizadoseficazmente, nesse compasso, como instrumentos
aptos a evitar que os poderespuiblicos disponham livremente da Constituicao,
cuja forca normativa ndo pode significar a opgdo pelocumprimento ad hoc de
dispositivos “menos significativos” da Lei Maiore o descumprimento sistematico
daquilo que é mais importante —o seu ntcleo essencial-fundamental. Descum-
prir os dispositivos que consubstanciamo ntcleo basico da Constituigao, isto é,
aqueles que estabelecemos fins do Estado, representa solapar, por oportuno, o
prépriocontrato social (do qual a Constituicao é o elo conteudistico queliga o
politico e o juridico da sociedade). O texto constitucional, frutodesse processo de
repactuacao social, ndo pode ser transformadoem um latifandio improdutivo.
Nao pode, pois, ser deslegitimado. Com efeito, o direito ja nao estd subordinado
a politicacomo se dela fosse um mero instrumento®, mas, sim, é a politicaque
se converte em instrumento de atuagao do direito, subordinadaaos vinculos a
ela impostos pelos principios constitucionais.

Nessa senda, Dworkin trabalha com a idéia de que as doutrinas estritas
de precedente (que exigem que juizes sigam as decisOes passadas de outros
juizes, mesmo quando pensam que tais decisoes sao equivocadas) sao um fato
bastante comum, ilustrando o fato, contudo, de que se Hércules decidisse ignorar
a supremacia legislativa e o precedente estrito sempre que a ignorancia dessas
doutrinas lhe permitisse aperfeicoar a integridade do direito, considerada, por
si s6, matéria relevante, entdo ele estaria violado totalmente a integridade, eis
que qualquer interpretacao geral bem-sucedida de nossa pratica legal deve
reconhecer essas limitagoes institucionais. A integridade politica e a justica po-
deriam estar em melhor situagao, em sua opiniao, se o governo local e o nacional
tivessem adotado, de forma mais consistente, a igualdade de recursos como a
meta de seus programas econdmicos. No entanto, ele préprio estaria violando
a integridade se ignorasse as decisoes que eles tomaram

Os tribunais sao, por oportuno, as capitais do império do direito, e os
juizes sdo seus principes, mas ndo seus videntes e profetas. O direito ndo é es-

% MORAIS, Jose Luis Bolzan de. Crises do estado, democracia politica e possibilidades de
consolidagao da proposta constitucional. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; STRECK, Lenio
Luiz (Coord). Entre Discursos e Culturas Juridicas. Coimbra: Coimbra, 2006, p. 29-30.

% O Poder Judicidrio nao pode continuar com uma postura passiva diante da sociedade. Mas, a toda
evidéncia, quando se fala da funcao intervencionista do Poder Judicidrio, nao se esta propondo
uma (simplista) judicializagao da politica e das relacdes sociais (e nem a morte da politica). Ou
seja, onde o processo politico (Legislativo, Executivo) falha ou se omite na implementagao de
politicas publicas e dos objetivos sociais nela implicados, cabe ao Poder Judicidrio tomar uma
atitude ativa na realizagao desses fins sociais através da correicao de prestacdes dos servigos
sociais basicos (STRECK, Lenio Luiz. Jurisdigdo Constitucional e Hermenéutica: Perspectivas e
Possibilidades de Concretizagao dos Direitos Fundamentais-Sociais no Brasil. Revista Novos
Estudos Juridicos, v. 8, n. 2, maio/aagosto 2003, p. 281).
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gotado por nenhum catalogo de regras ou principios, cada qual com seu préprio
dominio sobre uma diferente esfera de comportamentos. Tampouco por alguma
lista de autoridades com seus poderes sobre parte de nossas vidas.O império
do direito é definido pela atitude, néo pelo territério, o poder ou o processo. E
uma atitude interpretativa e auto-reflexiva, dirigida a politica no mais amplo
sentido. E uma atitude contestadora que torna todo cidadao responsavel por
imaginar quais sao os compromissos publicos de sua sociedade com os princi-
pios, e o que tais compromissos exigem em cada nova circunstancia. O carater
contestador do direito é confirmado, assim como é reconhecido o papel criativo
das decisoes privadas, pela retrospectiva da natureza judiciosa das decisoes
tomadas pelos tribunais, e também pelo pressuposto regulador de que, ainda
que os juizes devam sempre ter a tltima palavra, sua palavra nao sera a melhor
por essa razao. A atitude do direito é construtiva: sua finalidade, no espirito
interpretativo, é colocar o principio acima da pratica para mostrar o melhor
caminho para um futuro melhor, mantendo a boa-fé com relacao ao passado.”
E, por tltimo, uma atitude fraterna, uma expressio de como somos unidos pela
comunidade apesar de divididos por nossos interesses e convicgoes.

Em outras palavras, efetivamente had um direito fundamental a que
aConstituicao seja cumprida. Trata-se de um direito fundamental a uma res-
postaadequada a Constituicdo ou, se assim se quiser, uma resposta constitu-
cionalmenteadequada (ou, ainda, uma resposta hermeneuticamente correta
em relagdo aConstituicdo). Antes de qualquer outra anélise, deve-se sempre,
porquanto, perquirir acompatibilidade da norma juridica com a Constituicao
(entendida,a evidéncia, no seu todo principioldgico) e a existéncia de eventual
antinomia.” A respostaconstitucionalmente adequada, enquanto direito funda-
mental do cidadéo, diante disso, é a explicitagiodas condi¢des de possibilidade
a partir das quais é possivel desenvolvera idéia do que significa fundamentar
e do que significa justificar.

Assim sendo, confirma Streck, a decisao (resposta) estara adequada na
medida em que for respeitada,em maior grau, a autonomia do direito (que se
pressupde produzido democraticamente),evitada a discricionariedade (além da
abolicao de qualquer atitude arbitraria) e respeitada a coeréncia e a integrida-
de do direito, a partir de uma detalhadafundamentacao. Havera coeréncia se

% DWORKIN, Ronald. O Império do Direito. Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1999, p. 486 e 492.

0 Deve-se sempre perguntar se, a luz dos principios e dos preceitos constitucionais, a norma é
aplicavel aquela situacao hermenéutica. Mais ainda, ha de se indagar em que sentido aponta a pré-
compreensao, condi¢ao para a compreensao do fendmeno. Para interpretar, € necessario, primeiro,
compreender o que se quer interpretar. Nesse sentido, os conceitos juridicos (enunciados
lingiiisticos que pretendem descrever o mundo, epistemologicamente) nao sdo o lugar dessa
resposta (constitucionalmente adequada), mas essa resposta sera o lugar dessa “explicitagdo”, que,
hermeneuticamente, ndo se contenta com uma fundamentacao assertérica/semantica, porque
nela — nessa resposta — ha um elemento a priori, sustentado na pré-compreensao e no mundo
pratico (STRECK, Lenio Luiz. Da “justeza dos nomes” a “justeza da resposta” constitucional.
Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos de Bauru, v. 43, n. 50, julho/dezembro 2008, p. 108).
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os mesmos principios que foram aplicadosnas decisdes o forem para os casos
idénticos; mas, mais do que isso, estara asseguradaa integridade do direito a
partir da forca normativa da Constituicao”, possuindo, pois, a resposta correta
(adequada) um grau de abrangénciaque evita decisoes ad hoc.

Nao esgotara o juiz, de tal sorte, a sua atividade com a indicagao de que tal
ou qual norma legal incidiu sobre o julgado; ele ndo podera escolher livremente
o sentido que lhe pareceu adequado. Deve, apoiado nas circunstancias do caso,
indicar as razdes pelas quais optou por um e ndo por outro dos sentidos possiveis
danorma. Vale dizer, a exigéncia é a de que a motivacao do ato jurisdicional seja
completa, abrangendo tanto a versao aceita pelo julgador quanto as razoes pelas
quais ele recusara a versdo oposta, e isso porque o convencimento judicial deve
alcangar o nivel de racionalidade exigido pela lei; a sentenca deve conter, pois,
argumentos convincentes sobre a impropriedade ou a insuficiéncia das razoes
ou fundamentos de fato e de direito usados pelo sucumbente’, de modo que a
fundamentacao deve ser ampla, compreensiva de todos os aspectos relevantes
do conflito, em especial, a anélise critica dos fatos.

A obrigatoriedade de fundamentagao das decisoes judiciaispossui, pois,
cariz democrético, em face da garantia que proporciona contra o arbitrio e a
discricionariedade do juiz. No entanto, fundamentar validamente nao é explicar
a decisdo. A explicacao s6 confere a decisdo uma falsa aparéncia de validade. O
juiz explica, e nao fundamenta, quando diz que assim decide por ter incidido
ao caso tal ou qual norma legal. A atitude do juiz que repete o texto normativo
que lhe pareceu adequado, sem justificar a escolha, nao vai além do que faria se
nao explicitasse de forma alguma o motivo da decisdo. Ao juiz contemporaneo
nao pode bastar, ao dar cabo a uma discussao, a mera declaracao do vencedor,
repetindo as razoes deste, como quem enuncia uma equacao matematica.” Ao
contrario, € preciso que o julgador, no mesmo passo em que diz por que acolheu
as razoes do vencedor, afirme as razdes pelas quais rejeitara a interpretagao
dada pela parte sucumbente.

O direito a fundamentacao das decisoes judiciais é, em tltima anélise,
um direito fundamental, pois é garantia minima para o desenvolvimento e ou
a manutencao do Estado de Direito. O direito a fundamentacao é assegurado
a cada cidadao e a toda a coletividade sociedade que dessa fundamentacao se
aproveita, seja para saber as razdes de decidir do julgador, seja para controlar a

VBN

7t STRECK, Lenio Luiz. Da “justeza dos nomes” a “justeza da resposta” constitucional. Revista do
Instituto de Pesquisas e Estudos de Bauru, v. 43, n. 50, julho/dezembro 2008, p. 112.

Para Ovidio, as solugdes do direito ndo sao certas ou erradas, e isso porque a histéria também nao
pode ser compreendida como certa ou errada - elas serdo apenas razodveis; contudo, deverao
ser suficientemente razoaveis, ou seja, alicercadas em fundamentos vélidos, onde nao estejam
ocultas as verdadeiras razdes de decidir. Desta sorte, parte-se do principio de que o texto legal
deve ser hermeneuticamente compreendido(BAPTISTA DA SILVA, Ovidio. Jurisdicao, Direito
Material e Processo. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 140-1, 148-9 e 150).

BAPTISTA DA SILVA, Ovidio. Fundamentagao das sentencas como garantia constitucional.
Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, v. 1, n. 4, 2006, p. 334.
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constitucionalidade. A fundamentacao tem, portanto, duplo papel e dupla dimen-
sdo: (i) a racionalidade exclui a aplicacao arbitraria ou manifestamente errénea
da legalidade; (ii) o controle, que tem uma dimensao tanto interna, submetida,
no seu caso, a tribunais superiores, quanto externa, voltada para as partes e para
a comunidade. A partir do exposto, € possivel afirmar que, do mesmo modo que
ha o deverfundamental de justificar/motivar as decisoes, existe também o direito
fundamental a obtencdo derespostas corretas/adequadas a Constituigao. Mais do
que isso: a obtencao de respostas adequadasa Constituicdo implica o respeito a
democracia. Trata-se de um direito (humano) fundamental docidadao.”™

O juiz responsével é, nessa senda, aquele que se opde ao juiz do sistema
(que tem por missao declarar as injusticas da lei) e que compartilha do pensa-
mento que recupera a fungado hermenéutica na compreensao de textos, sob o
pressuposto epistemoldgico de que o texto carrega vérias solucoes juridicas pos-
siveis, jd que texto e norma ndo sdo a mesma coisa.””Aceitam-se, pois, respostas
distintas em razao da problemaética trazida pelo caso, mas buscam-se respostas
corretas de acordo com a Constituicdo, j& que se reconhece que a diferenga pode
levar a respostas diferentes. Sucede que a Constituigao é o elo entre o direito e a
politica, garantindo, porquanto, a democracia. Assim, é necessario um minimo
conjunto hermenéutico de principios que devem ser respeitados e seguidos pelo
intérprete, sempre com base na historicidade da compreensao e na sedimenta-
cao dessa principiologia. Estes, contudo, somente se revelam no momento da
aplicacao interpretagdo do caso concreto, ja que representam um contexto de
significacoes histéricas compartilhadas por determinada comunidade politica.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Como restou evidenciado, no quadro inaugurado com a Constituicdo
de 1988, a inércia do Executivo e a falta de atuagao do Legislativo passaram a
ser supridas pelo Judiciario.Essa possibilidade de atuacao conferida no Estado
Democratico de Direito nao é, entretanto, discriciondria, mas, sim, deve obedi-

 QOu seja, o cidadao tem o direito a uma accountabillity hermenéutica. Ha4 uma ligagao umbilical
entre esse dever fundamental e esse direito fundamental. A complementariedade entre ambos
representa uma blindagem contra interpretacdes deslegitimadoras e despistadoras do contetido
que sustenta o dominio normativo dos textos constitucionais. Trata-se de substituir qualquer
pretensao solipsista pelas condi¢des histérico-concretas, sempre lembrando, nesse contexto, a
questao da tradigdo, da coeréncia e da integridade, para bem poder inserir a problemética na
superacao do esquema sujeito-objeto pela hermenéutica juridico-filosofica (STRECK, Lenio Luiz.
O direito de obter respostas constitucionalmente adequadas em tempos de crise do direito: a
necessdria concretizacao dos direitos humanos. Revista Latinoamericana de Derechos Humanos,
v. 1, n. 1, julho/2010, p. 105).

7> BAPTISTA DA SILVA, Ovidio. Jurisdicao, Direito Material e Processo. Rio de Janeiro: Forense,
2008, p. 147-8.
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éncia a compatibilidade com o sentido da Constituigao, quem lhe outorgou
essa legitimidade para agir.

O cavalo de Tréia da mitologia greco-romana tem muito a ensinar sobre isso —
Quase dezlongos anos haviam se passado desde que principiara o cerco a cidade
deTréia. Quando o dnimo de nossos homens chegava ao ponto mais baixo, Ulisses,
ao observar a fogueira,ouviu o relincho isolado deum dos cavalos presos no redil
ali préximo acordou os demais, fazendo com que todo oacampamento ressoasse
com aquele atordoante concerto eqiiino e teve aidéia: construir umimenso cavalo
de madeira, um cavalo oco, onde estariam guardados homens, armados até os
dentes, para quando o cavalo fosse introduzido dentro das muralhas da sagrada
Tréia. E, de fato, isso se sucedeu. Localizado o monumento e acreditando que os
aqueus tinham ido embora, Priamo, rei dos teucros, ordenou, entdo, que fosse
o mesmo transportado para dentro das sélidas muralhas da cidade, pois caso os
gregos resolvessem retornar com mais homens e novos engenhos de guerra, nao
teriam a protecdo de Minerva, para quem acreditavam a construcao fora feita.
Uma maravilha, um presente digno dos deuses!exclamava o povo, ajuntado em
frente e ao alto das muralhas, despedindo um grandegrito de espanto e admi-
racdo tao logo iam avistando-a. Entretanto, mal sabiam o que esse presente lhe
reservava. As adverténcias de que o mesmo deveria ser queimado, pois ele seria
a ruina, ndo foram ouvidas e ao cair na madrugada:

um rumor espantoso de armas e de gritos ergueu-se. Todos os
homens arremessaram-se as portas escancaradas - que os homens
de Ulisses ja haviam aberto de par em par -, enquanto outra coluna
gigantesca ia em direcao a brecha da muralha, como uma onda negra
e invencivel que absolutamente nada poderia deter. Os soldados
gregos entraram na cidade sem a menor cerimonia. Pequenos gru-
pos de cem homens enveredaram em todas as diregdes, portando
tochas, lancas e achas de dois gumes, prontos para abaterem qual-
quer coisa que quisesse lhes fazer frente. Os primeiros soldados
troianos, pobres sentinelas abatidas pelo vinho, acordaram, ainda
tontos, apenas para receberem em seus ventres o bronze afiado das
espadas e das langas inimigas. Outros, mais felizes, nem tinham
tempo de acordar, sendo abatidos ainda deitados com o peso das
achas que desabavam sobre seus corpos. As primeiras labaredas
comecaram a iluminar a noite, ofuscando a luz da lua. Pequenas
casas e residéncias senhoris ardiam ja incontrolavelmente. Homens
deixavam as casas, sem saber direito o que estava ocorrendo, para
serem abatidos impiedosamente, diante das esposas e dos filhos.”

Enéias, atendendo ao comando de sua mae Vénus, vendo que naquele
local a morte era soberana, colocou o velho pai sobre ascostas e pela outra mao
conduziu seu pequenino Iulo em meios as labaredas dos incéndios:— V4, ndo
volte os olhos para tras, pois aqui ndo ha mais nada a ser feito! — disse adeusa,

76 FRANCHINI, A. S.; SEGANFREDO, Carmen. As 100 Melhores Historias da Mitologia: deuses,
heréis, monstros e guerras da tradicao greco-romana. 92 ed. Porto Alegre: L&PM, 2007, p. 364.
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com ar severo. — O seu destino € reconstruir a sagrada Tréia em outras terras,
muitodistantes daqui. V4 e cumpra sempre a sua missao.

Como ocorreu com a sagrada Tréia, vendo a destrui¢do gerada no direito
pelo apego ao paradigma da subjetividade, tem-se lutado incansavelmente(e
aqui gostaria de ressaltar, em especial, o brilhante trabalho realizado em terra
brasilis pelo jurista Lenio Luiz Streck) em efetuar uma critica a discricionariedade
e ao arbitrio, de modo que esse cavalo de Trdia da modernidade seja reconhecido
antes que ocorra a degradagao completa dos (pré)compromissos. Ha, pois, de
ser superada a cisao sujeito/objeto, tributaria da filosofia da consciéncia. Toda
decisdo judicial estd inevitavelmente mergulhada no mundo histérico, por
isso a resposta correta deve obediéncia a tradicao auténtica. O direito deve ser
estudado como fato e nao valor, como alude o paradigma positivista, retirando-
-lhe qualquer perspectiva transformadora, necessidade patente no bojo de uma
Constituicdo compromissoéria. O direito nao pode aprisionar o ente que lhe diz
respeito como um objeto a ser dominado, medido e quantificado e que, uma
vez delimitado, implica o permanente enquadramento de todo acontecimento
futuro dentro dos seus moldes. Decisdes constitucionalmente adequadas devem
levar em conta a questdo dacoeréncia, da integridade e o direito da parte de
compreender os motivos que levaram o julgador a decidir contra ou a seu favor.
A resposta correta, assim, evita decisdes ad hoc,representando uma blindagem
contra interpretacoes deslegitimadoras, o que, no bojo do cenério vivenciado
na modernidade, se deve, cada vez mais, lutar, sob pena da democracia ser
abatida impiedosamente, como os homens de Tréia.
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COERENCIA, INTEGRIDADE E DECISOES JUDICIAIS
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Resumo

O objetivo do presente artigo é demonstrar como as teorias de Ronald Dworkin e Klaus
Giinther sdo complementares e oferecem uma boa fundamentagdo para as decisdes judiciais na
resolugao de casos dificeis. “Boa” no sentido da sua coeréncia e integridade, o que, por sua vez, resig-
nifica a prépria atuagdo do Poder Judiciario, sobretudo da jurisdi¢do constitucional. Ambos autores
argumentam que a aplicacdo do direito ndo se restringe a subsuncdo de um fato concreto a uma
norma geral e abstrata. O papel do juiz é também o de construir e reconstruir o direito, por meio da
sua aplicacdo com base em principios. Neste sentido, ambos autores diferenciam a decisao judicial
da decisao legislativa (aplicagdo e legislacdo), bem como, o tipo de argumento que as fundamentam.
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This article aims at showing how Ronald Dworkin’s and Klaus Giinther’s theories are
complementary and offer a good grounding for legal decisions, especially in hard cases. “Good”
in the sense of its coherence and integrity which, on its turn, resignifies the task of the Judiciary,
especially, constitutional courts. Both authors claim that the application of law does not constraint
itself in subsuming a fact to a general and abstract standard. Judge’s role is also to construct and
reconstruct the law by means of its application based on principles. In this sense, both authors
distinguish legal decision from political decision (application and legislation), as well as the kind
of argument on which they are based.

Key-words
Principles. Coherence. Integrity.

Professora dos programas de graduagao e p6s-graduagao em direito da UFPR. Coordenadora
do Ntcleo de Pesquisa em Constitucionalismo e Democracia do PPGD/UFPR.

" Mestre em direito pela UFPR. Pesquisadora do Nicleo de Pesquisa em Constitucionalismo e
Democracia do PPGD/UFPR.

Revista do Programa de Pés-Graduagdo em Direito da UFC ° 1 7 7



1. INTRODUCAO

O objetivo do presente artigo é demonstrar como as teorias de Ronald
Dworkin e Klaus Giinther sdo complementares e oferecem uma boa fundamen-
tagdo para as decisoes judiciais na resolugao de casos dificeis. “Boa” no sentido
da sua coeréncia e integridade, o que, por sua vez, resignifica a prépria atuagao
do Poder Judiciario, sobretudo da jurisdicdo constitucional.

Ambos autores pressupdem que a aplicacdo do direito nao se restringe a
subsungao de um fato concreto a uma norma geral e abstrata. O papel do juiz
é também o de construir e reconstruir o direito, por meio da sua aplicacido com
base em principios. Entretanto, a aplicagao do direito requer um tipo distinto
de discurso, segundo Giinther, relativamente ao da sua a justificagdo.

E certo que essa preocupacao é precedida pela seguinte questao: de que
forma os atores coordenam entre si os seus planos de agio nas situagdes concretas.

“(...) Em um processo de aplicacao de normas morais, juridicas e
sociais, enfim, as situagoes especiais nao idénticas, como concepgao
preliminar muito ingénua, sao claros sinais de que a autocompren-
sao de uma sociedade muda constantemente. !

Tal coordenacéo exige dos atores a sua anuéncia sobre as razdes para
agir, ou seja, ela exige um comprometimento, uma perspectiva interna e, assim,
requer nao apenas uma dimensao de validade, mas, também, de aplicacao.
Vista de uma perspectiva interna, a aplicagio de normas aparece, por sua vez, como um
processo cognitivo em que as razoes desempenham igualmente um papel importante, mas
sdo diferentes daquelas que se podem alegar para a validade de uma norma (GUNTHER,
2004, p, 21) A indefinicao estrutural de situacoes, em face da impossibilidade de
conhecermos todos os seus aspectos e de termos tempo suficiente para tanto, a
experiéncia de contingéncia a qual, nés, modernos, fomos confrontados requer
que distingamos entre fundamentagéao e aplicagdo de normas (morais e juridi-
cas). Para tanto, Guinther recorre a ética do discurso? (HABERMAS, 1995, 19-111)
a qual contém a formulagdo mais clara de um ética cognitivista, na qual a validade de
normas morais depende da qualidade da fundamentagio. (GUNTHER, 2004, p. 32)

Neste sentido, afirma Habermas que a coisa certa a fazer em dadas cir-
cunstancias nao pode ser decidida por um tinico ato de justificacao, mas requer
um processo de argumentagdo que consiste em duas etapas, a da justificacao e
a da aplicacao das normas. (HABERMAS, 1995, p. 36)

! GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentagao no Direito e na Moral: Justificagio e Aplicagao.
Traducao: Claudio Molz. Sdo Paulo: Landy, 2004, p. 20.

A ética do discurso se funda na convicgao de que a filosofia da consciéncia (Kant) tornou-se
insuficiente para responder questdes acerca das razdes de agir, as quais exigem outro paradigma
que é o da linguagem. A consciéncia e 0 pensamento sao estruturados pela linguagem a qual,
por sua vez, é intersubjetiva e determinada por processos publicos de interpretacao. Habermas
reconceitualiza as nogdes de auotnomia e razao pratica com o objetivo de reivindicar pretensdes
cognitivistas e universalistas da teoria moral de Kant dentro de uma moldura dialégica (CRONIN
in HABERMAS, 1995, xiii)
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Feito este brevissimo excurso na ética do discurso retornamos a Giinther
e ao proposito deste artigo, qual seja, cotejar a sua teoria com a de Dworkin no
sentido de que ambas se complementam e oferecem bons argumentos para a
construgao das decisoes judiciais.

O argumento de aplicagdo das normas a que é dado, por exemplo o
poder judiciario, pressupde uma adequagéo e difere do argumento de justifi-
cagao presente na elaboragdo das normas pelos poderes legislativo e executivo.

Entretanto, a aplicagao do direito por parte do juiz deve ser fundamentada
em argumentos de principio — orientada para a garantia dos direitos individuais
concretos no caso —, de maneira a ndo cair num ativismo tosco que ultrapasse as
fungdes do judiciario e penetre o &mbito de atuacao do legislativo e do execu-
tivo (os quais sdo legitimados democraticamente para tomar decisdes baseadas
no interesse coletivo). Dessa maneira, tanto Dworkin, quanto Giinther colocam
parametros nos quais o juiz deve se basear para fundamentar as suas decisoes.

Tanto Dworkin quanto Giinther referem-se a coeréncia como uma atri-
buto essencial da fundamentacao da decisao judicial. Dworkin, desde o Taking
Rights Seriously até seu mais recente livro Justice for Hedgehogs, defende a idéia
de que as decisdes judiciais devam ser coerentes ao articularem determinada
pretensao de direito com principios e, assim, reconstruirem o direito em cada
caso, a sua melhor luz. Neste sentido é que decisdes tinicas e irrepetiveis (ao que
poderiamos dizer, interna e externamente articuladas) compdem uma histéria,
uma narrativa, como elos em uma corrente: the chain of law.

Enquanto Dworkin coloca a integridade no centro Giinther, de maneira apro-
ximada, enfatiza a coeréncia. Assim, as decisoes judiciais devem corresponder a uma
compreensao do direito, de maneira que com ele sejam coerentes ou integras. Ao juiz
cabe proferiramelhor resposta de acordo com a integridade dos principios (que sao nor-
mas) compartilhados pela comunidade. Conforme Carvalho Netto e Scotti (2011, p. 67)

“Aintegridade do Direito significa, a um s6 tempo, a densificagdo
vivencial do ideal da comunidade de principio, ou seja, uma co-
munidade em que seus membros se reconhecem reciprocamente
como livres e iguais e como coautores das leis que fizeram para
reger efetivamente a sua vida (...), bem como, em uma dimensao
diacrénica, a leitura a melhor luz da sua histdria institucional
como um processo de aprendizado em que cada geragao busca,
da melhor forma que pode, vivenciar esse ideal.”

Dessa maneira, iniciaremos com a exposigdo da teoria da argumentagao
de Gunther, com a finalidade de demonstrar a distin¢ao entre os argumentos
de aplicacdo e os argumentos de justificacdo, e a seguir colocaremos a teoria da
decisao judicial de Dworkin, com a finalidade de demonstrar a distingao entre
os argumentos de principio e os argumentos de politica.
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2. A DISTINCAO ENTRE ARGUMENTOS DE APLICAGAO E ARGUMENTOS DE
JUSTIFICACAO NA TEORIA DE KLAUS GUNTHER

I. A configuragdo do Principio “U”

A teoria de Klaus Giinther se baseia na idéia de que existem duas ati-
vidades distintas na concretizagdo de uma norma. Uma se refere a um plano
de validade da norma, no qual a norma é criada por meio de um discurso de
justificacdo. A outra atividade é referente a um plano de aplicacdo da norma,
no qual a norma é aplicada a um juizo particular por meio de um discurso de
aplicacdo. Para rebater a tese de que as normas podem ser fundamentadas
isoladamente, sem que sejam observadas as situa¢des concretas de aplicagao,
Giinther se baseia no principio moral sugerido por Habermas para fundamentar
sua ética do discurso, segundo o qual, as normas podem ser universalizadas
(GUNTHER, 2004, p. 35). Assim, demonstra que o principio de universalizagao,
chamado como principio “U”, pressupde situagdes de aplicacdio no momento de
fundamentacao das normas e que, por isso mesmo, fundamentar a validade de
uma norma nao pode prescindir das situa¢des de sua aplicacao. Grosso modo, a
norma, para ser valida, deve ser elaborada “de modo que as respectivas conse-
qiiéncias e os respectivos efeitos colaterais, que resultem do seu cumprimento
geral para a satisfacdo dos interesses de cada individuo, possam ser aceitos por
todos os envolvidos (...)” (GUNTHER, 2004, p. 36; HABERMAS, 1999, p. 36-37)

Neste sentido, o principio “U” “exige que se considerem as conseqiién-
cias e os efeitos colaterais de uma observancia ou aplicacdo geral da norma
carecedora de justificacio” (GUNTHER, 2004, p. 59). O principio “U” possui
dois significados principais: todos os destinatarios da norma a ser justificada
devem observé-la e ela deve ser aplicada em todas as situagdes. O primeiro
significado é simples, o objetivo do principio € verificar se a norma realmente
favorece o interesse comum de todos, desta maneira, o rol de destinatarios que
irdo observéa-la ndo pode ser reduzido. A segunda é mais complexa, pois para
entendé-la é necessario analisarmos o que se quer dizer com uma aplicagiao
geral da norma em todas as situacdes. (GUNTHER, 2004, p. 60)

Uma norma nunca € aplicdvel a apenas um conjunto de situagdes iguais,
a norma pode ser aplicada a intimeras situacoes diferentes. E, justamente, a
diversidade de situagdes de aplicacdo que da a primeira condicdo de aferir a
validade de uma norma. Por conseguinte, a expressao, contida no principio “U”,
“conseqiiéncias e efeitos colaterais da observancia geral de uma norma”, ndo
pode se referir a apenas algumas situacoes em que € possivel aplicar a norma.
Para que a norma seja valida, ela deve ser aceita por todos em todas as suas
possiveis circunstancias de aplicacao. Ou seja, a universalizacao de normas nao
€, neste caso, igual a pretensao de uma generalidade indefinida das normas.
Conforme Giinther, citando Hare, (2004, p. 41) “sucintamente, generalidade
€ o oposto de especificidade, enquanto que universalidade é compativel com

180 o 2012/1



especificidade, significando meramente a propriedade 16gica de ser governada
por um quantificador universal e de ndo conter constantes individuais.”

Entretanto, as conseqiiéncias e efeitos da observéancia da norma, em to-
das as situagdes, importam para aferir a validade da norma, na medida em que
afetam os interesses de cada individuo. Para evitar que os interesses individuais
sejam prejudicados pelos interesses de uma maioria, todos os participantes de-
vem se colocar no lugar dos demais e assim verificar a intensidade de todos os
interesses afetados. Por isso, ndo é possivel se pensar na aplicacdo do principio
“U” de maneira monoldgica, “mas apenas em discursos praticos nos quais cada
participante tem 0 mesmo direito de expor as suas necessidades” (GUNTHER,
2004, p. 63) Dessa maneira, “U” preserva a imparcialidade na consideracao dos
interesses dos participantes, sem a necessidade de uma restricao artificial do
conhecimento sobre interesses préprios ou alheios.

Os interesses a serem levados em consideragado no momento de funda-
mentagao de uma norma, de acordo com esta andlise que estamos fazendo do
principio “U”, devem ser ndo apenas os interesses atuais e gerais dos partici-
pantes. Todos devem saber quais serao os seus interesses em todas as possiveis
situagOes de aplicacdo da norma a ser justificada.

Giunther (2004, p. 65) propde uma “versao forte” de “U” que se coadune
com essa interpretacao dos significados do principio de universalizagao pro-
posto pela Etica do Discurso: “Uma norma é vélida e, em qualquer hipotese,
adequada se em cada situagdo especial as conseqjiiéncias e os efeitos colaterais
da observancia geral desta norma puderem ser aceitos por todos, e considerados
os interesses de cada um individualmente.”

Sob essa interpretacao forte de “U” o problema da aplicacdo de uma
norma desapareceria, pois todos os participantes, no momento da justificagao
de uma norma, ja teriam previsto todas as suas possibilidades de aplicagao.
Dessa maneira,

“a ponderacao de uma norma diante de todas as outras aplicaveis
em uma situacao ja seria antecipada pela aplicacdo de “U” aquela
norma. Neste caso nao terfamos apenas decidido que a norma é
valida, ou seja, que ela pode ser aceita por todos os afetados como
a representacao do seu interesse comum, mas inclusive que essa
norma é também a adequada em cada situacao individual passivel
de sua aplicacdo.” (GUNTHER, 2004, p. 64)

Entretanto, essa versao forte do principio “U”- que objetiva garantir o
principio de imparcialidade na aplicagdo de uma norma em todas as suas situa-
¢Oes — pretende que todas as situagoes de aplicacdo da norma sejam previsiveis,
0 que nao parece razoavel. Ou seja, nosso saber ndo consegue abranger todos
os casos de aplicagdo de uma norma e assim fazer coincidir o juizo de valida-
de da norma com o juizo de adequacao. Por isso, Habermas teria sublinhado
uma versao mais fraca do principio “U” (GUNTHER, 2004, 66), de maneira
que deveriam ser consideradas apenas aquelas situagoes e efeitos colaterais
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que resultarem de maneira previsivel da observancia geral da norma. Assim, o
principio “U” estaria condicionado a uma referéncia de conhecimento e tempo.
Neste sentido, Habermas (1999, p. 36) afirma:

“the principle of universalization must be formulated in such a way
that it does not impose impossible demands; it must relieve participants
in argumentation of the burden of talking into account the multitude of
completely unforeseeable future situations in justifying norms”.

Isto, pois, a nogao de imparcialidade nao se exaure no plano da jus-
tificagao. Neste, o seu significado é apenas especificado relativamente a um
reconhecimento universal e reciproco.

Essa deficiéncia cognitiva dos participantes nao conseguirem prever todas
as situagdes de aplicacdo nao significa que a idéia de validade nao possuiria mais
sentido. A validade da norma possui sentido na medida em que este problema
de conhecimento limitado nao impede que os participantes tenham o direito de
analisar as vantagens e desvantagens que podem ser previstas. Desta maneira,
a norma justificada de acordo com o principio “U” representa um interesse
comum, no momento presente e de acordo com o conhecimento possivel. A
observancia geral de “U” nao se refere a todas as situagdes previsiveis, mas
apenas aquelas situagdes possiveis de prever no tempo atual.

Assim, Glinther sugere uma “versdo mais fraca” do principio de univer-
salizacdo, na qual se desiste da intengdo de conhecer antecipadamente todas
as situagdes nas quais uma norma seja aplicavel: “Uma norma é vélida se as
consequéncias e os efeitos colaterais de sua observancia puderem ser aceitos
por todos, sob as mesmas circunstancias, conforme os interesses de cada um,
individualmente.” (GUNTHER, 2004, p. 67)

Segundo essa versao mais fraca do principio de universalidade, no am-
bito da validade, nao € licito questionar sobre de que maneira uma norma sera
aplicada em determinada situagdo, apenas deve-se questionar as consequéncias
que previsivelmente teriam um impacto sobre os nossos interesses caso a norma
seja aplicada. Dessa forma, a validade apenas se refere a questao de se a norma
encontra-se dentro dos nossos interesses comuns.

Jano ambito da adequagéo, serd analisada apenas uma situacao de aplica-
¢do e nao todas as hipodteses possiveis. A adequacao ira restringir a versao forte
de “U” a uma tinica situagdo, na qual serdo examinadas todas as caracteristicas.

Poderia argumentar-se que sob o ponto de vista da versao mais fraca de
“U”, a idéia de imparcialidade também se enfraqueceria. Entretanto, ambos
planos, de adequagao e de validade, representam uma determinada idéia de
imparcialidade. No plano da validade, a imparcialidade aparece no sentido
universal-reciproco, segundo o qual se exige que as consequéncias e os efeitos
previsivelmente resultantes da observancia geral da norma sejam aceitos por
todos. Ja no plano da adequacao, a imparcialidade complementa-se ao apare-
cer em seu sentido aplicativo, de maneira que em cada uma das situagoes de
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aplicacdo sejam consideradas todas as caracteristicas.

E certo que nao é possivel que todas as caracteristicas sejam verificadas, mas
essa indefinicdo estrutural pode ter seus problemas reduzidos por meio de fun-
damentacodes racionais e de aplicagoes realizadas com sensibilidade. Para Giinther
(2004, p. 73), essa indefinigao estrutural apenas “assumira proporgdes catastroficas
se, cegos, insistirmos na validade de uma norma e, pela emotividade passional de
decisoes existenciais tiltimas, tirarmos do nosso foco o problema da sua adequagcao.

II. O ideal da norma perfeita: validade e aplicagdo

O ideal de norma perfeita, segundo uma ética do discurso que tenha
como base a aderéncia ao principio de universalizacdo numa formulagao forte,
é aquele em que cada um e todos os individuos aprovem a norma, em todas as
suas possiveis situagdes de aplicagao.

Para que ela seja valida, as condigdes ideais da argumentagao devem estar
presentes: todos os destinatdrios da norma devem participar livremente e em
condigoes de igualdade. Dessa maneira, assegura-se a reciprocidade universal da
validade da norma. Parte das condigdes ideais também exige que os participantes
disponham de um saber ilimitado e de um tempo infinito. Este pressuposto re-
quer que os participantes consigam prever todas as consequéncias e efeitos que
o seguimento geral da norma ird trazer em todos os possiveis casos de aplicagao.

Uma norma que conseguisse abranger todas essas condigdes ideais argumentati-
vas, de fato seria uma norma perfeita, pois a adequacao de sua aplicagdo seria englobada
pelasuavalidade. Todas as situagoes de aplicagao ja teriam sido consideradas nomomento
do discurso de fundamentacao. Assim, os participantes saberiam que nao haveria ne-
nhuma situagdo em que o seguimento da norma pudesse lesionar um interesse geral.

Entretanto esse ideal de norma perfeita é problematico. Inicialmente, ele
é totalmente irrealista, pois é impossivel que os participantes de um discurso
possam dispor de saber ilimitado e de tempo infinito. Para Giinther, ainda ha
outro problema no ambito conceitual, pois parece ser questionavel a vinculagao
entre fundamentagao e validade.

Giinther d4 exemplo de uma colisio entre duas normas validas (GUN-
THER, 1995, p. 280)*: “as promessas devem ser cumpridas e ajudar ao préximo,
se ele se encontrar em uma situagio de necessidade.” Em ocasioes especiais, estas
normas podem entrar em conflito e ndo sera possivel cumprir as duas ao mesmo
tempo, embora isso nado signifique que uma delas seja considerada invélida.

Muito diferente seria o caso de haver uma norma que previsse que “sem-
pre que te proporcione uma vantagem, é permitido nao manter uma promessa.”
Enquanto que no primeiro caso, ambas as normas eram generalizaveis e por

3 Paper ampliado e revisado de uma conferéncia pronunciada pelo autor no Simposio “The
Legitimacy of Law”, celebrado em Murikka-Institut, p. 280.
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isso nao poderiam ser consideradas invalidas, no segundo caso, apenas uma das
duas normas que entram em conflito é generalizavel. Isso significa que para a
resolugdo do primeiro tipo de colisdo, nao é relevante uma argumentagao sobre
a validade de uma norma.

Aqui se pode discernir dois tipos de conflitos que Giinther (1995, p. 279)
chama de colisdes internas e colisdes externas. As colisdes internas seriam aque-
las do segundo tipo de conflitos, elas afetariam a validade de uma norma - seria
possivel identificar a norma aplicdvel independentemente das situagoes reais
de aplicacdo. Diferentemente, as colisdes externas s6 podem ser resolvidas em
situagOes de aplicacao.

Se limitarmos o conceito de validade a reciprocidade da consideragao de
interesses em circunstancias iguais, o conceito ja ndo mais implicara a adequacao
da aplicacdo de uma norma em quaisquer circunstancias. As normas validas s6
seriam aplicaveis prima facie, quando colocadas frente a uma situacao de aplica-
¢ao. Dessa maneira, as situacoes iguais devem se completar com uma descricao
integra que considere também as circunstdncias variaveis em cada situacao.

O discurso de justificagdo nao é capaz de atender a essa demanda das
varidveis situagdes de aplicagdo. Por isso, seria necessdrio um outro tipo de
discurso que Giinther chama de aplicacdo”. Para os discursos de aplicagdo, as
normas vélidas constituem apenas razoes prima facie para a justificagdo de enun-
ciados normativos particulares. As razoes s6 serdo definitivas apds passarem
pelaadequagao por meio da consideracao de todas as circunstancias da situacao.

Desta maneira, o ideal de norma perfeita é alcangado indiretamente. Ape-
sar de, a principio, ndo adotarmos uma versao forte do principio “U” — pois ndo
consideramos todas as hipoteses de aplicacdo no momento da fundamentacao
da norma —, o principio “U” se torna forte ao anteciparmos, em cada situacgao
de aplicagao, todas as circunstancias de um momento determinado.

Assim, nos momentos de colisao entre duas normas validas generalizadas,
nao se trata de resolver o problema da validade das normas, mas sim de resolver
o problema da adequacgdo de uma norma aplicavel prima facie. Os requisitos
irreais de saber ilimitado e tempo infinito para analisar todas as hip6teses de
aplicagdo de uma norma sao retirados do discurso de validade e retorna ao
discurso de aplicacdo sob a forma real e possivel da analise das circunstancias
de um momento determinado, com base em um saber limitado e um espago
de tempo limitado.

Considerar uma norma aplicavel prima facie nao significa que ela tem
reduzida a sua normatividade. A reserva prima facie apenas significa que para
uma justificagio em um juizo particular, ndo basta que se afirme que é apli-
cavel uma norma vélida. Os participantes devem fundamentar a restrigao ou
suspensao de uma norma vélida.

A aplicabilidade prima facie das normas vélidas também nao significa
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que o discurso de validade seja um procedimento supérfluo e que as normas
carecam de significado moral. Num discurso de validade, verificamos se uma
norma é de nosso interesse comum, desta maneira, normas que entrem em
conflito com o nosso interesse racional nem mesmo deveriam ser utilizadas
como razao prima facie num discurso de aplicacao. A superfluidade do discurso
de validade significaria que nao haveriam normas validas a serem aplicadas de
maneira geral ou prima facie, s6 haveriam normas ad hoc, vélidas para apenas uma
Unica situagao. Assim, viverfamos numa sociedade em que nao seria possivel
pressupor nenhuma norma valida com aplicacdo prima facie, a todo momento
estarfamos sendo confrontados com situagdes novas para as quais nao haveria
nenhuma moral aplicavel a principio.

II. Coeréncia

Os discursos de aplicagdo pressupdem que as normas a serem utilizadas
prima facie sejam consideradas validas. Os participantes compartilham pre-
viamente um conjunto de razdes tidas como vélidas. O que ocorre é que nos
discursos de aplicagao, ha uma mudanga na perspectiva em que sao analisadas
as normas: nao mais é questionada a validade da norma, agora analisa-se o
conjunto da situagdo em que ela esta inserida. Os participantes do discurso irdo
questionar a adequacao da aplicagdo de uma norma que estaria, a principio,
apoiando um juizo particular.

Entretanto, para Giinther (1995, p. 288), numa situagao de aplicacéo, a
visualizacdo das normas que estdo em colisao num juizo particular depende
da escolha das caracteristicas seletivas de nossa compreensao normativa. Para
tanto, deve ser observado o principio de consideracdo de todas as caracteristi-
cas de uma situacgao, inclusive a prépria interpretacao normativa. Entretanto,
tendo em vista que as demais normas do sistema formam parte de nossa in-
terpretagdo da situagdo a ser aplicada, sempre temos uma pré-compreensao
das situagdes relevantes para a interpretacdo de uma norma. Para que ndo
haja uma escolha arbitraria das caracteristicas situacionais, a adequagdo de
uma norma exige que a seletividade da interpretacdo seja justificada nos
discursos de aplicacéo.

Uma interpretagdo coerente cumpriria o pressuposto da justificacdo da
seletividade nos discurso de aplicacdo. Enquanto alguns autores como Alexy
solucionam o problema da justificagdo por meio da ponderacao entre os inte-
resses relevantes, Giinther afirma que apenas valores ou bens poderiam ser
“medidos” por meio de uma ponderacao e ndo normas e principios. A inter-
pretagao coerente, por sua vez, forneceria como resultado de uma colisdo de
normas prima facie, a melhor teoria dos principios aplicaveis. Essa teoria seria
um esgotamento 6timo do sentido normativo dos principios, levando em con-
sideracdo todas as circunstancias.

Gunther pressupde, contraficticamente, que as normas validas formam

Revista do Programa de Pés-Graduag&o em Direito da UFC ° 1 8 5



um sistema coerente ideal que fornecera sempre uma resposta correta. Os
discursos de aplicagao, sdo, desta maneira, um procedimento com o qual se
pretende alcangar essa pretensao contrafactica de um sistema coerente ideal.
Entretanto, numa situacao fatica, nao é possivel alcangar esse sistema coerente
de todas as normas.

Nas situagdes de aplicacdo, cada norma vélida precisaré ser complemen-
tada por todas as outras normas aplicadveis numa situacdo, por isso, em cada
nova situacao o significado de uma norma vélida vai se alterar. A histéria esta
constantemente produzindo situagdes imprevisiveis, nas quais sempre serd im-
posta uma interpretacao diferente do conjunto de normas consideradas validas.

Entretanto, o discurso de aplicagdo nédo é isento de parcialidade. Ao
tentarmos resolver um conflito entre principios que nao formam um conjunto
ordenado, somos influenciados por paradigmas provenientes do nosso arcabou-
¢co cultural e experiencial. Esses paradigmas, por serem fontes de preconceitos
e valoragdes erradas da realidade, minam a aplicacdo das normas validas de
imparcialidade e unilateralidade.

Para impedir que esses paradigmas nao nos leve a valorar erroneamente
asituacdo, Giinther afirma que eles devem ser constantemente criticaveis sob o
duplo aspecto da idéia de imparcialidade: com respeito a validade das normas
particulares e com respeito a relacdo de coeréncias entre as normas particulares.
Assim, os paradigmas devem ser criticados se interferem na reciprocidade da
consideracado dos interesses (dmbito da validade) ou se a descricao da situagao
em que a norma € inserida ndo é compativel com a descrigdo completa da si-
tuacao (ambito da aplicagao).

Assim, como Habermas e Giinther, Dworkin parte e uma perspectiva
kantiana renovada. Acertadamente afirmam Menelick de Carvalho Netto e
Guilherme Scotti (2011, p. 113): “(...) Dworkin, assim como Habermas e Giinther,
relé essa perspectiva kantiana das normas levando em consideragao a dimensao
de aplicagdo normativa-especialmente do direito- como distinta da tarefa de
fundamentagado.” Arriscarfamos afirmar que o momento da aplicagdo e os senti-
dos que ela exige na construgao dos argumentos que o direito deve fornecer (a
decisdo ndo é escolha do aplicador) é central na filosofia do direito de Dworkin.

3. A DISTINCAO ENTRE ARGUMENTOS DE POLITICA E ARGUMENTOS DE PRINCIPIO
NA TEORIA DE RONALD DWORKIN

I. Teoria das decisdes judiciais

Agora passamos a analisar a teoria de Ronald Dworkin em relagao as
decisdes judiciais e em como elas, por sua natureza, necessitam de uma funda-
mentagdo diferenciada das decisdes dos poderes legislativo e executivo.
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Dworkin elabora uma teoria das decises judiciais com o foco naqueles
casos em que haja uma colisdo entre principios vélidos, para os quais nao haja
uma resposta baseada na simples subsuncao do fato concreto a norma geral e
abstrata, ou seja, para os chamados “casos dificeis” (DWORKIN, 2005, p. 10)*.

Dworkin considera inadequada a resposta que o positivismo juridico,
especialmente o de Hart, fornece nos casos dificeis. Para o positivismo juridico,
nos casos dificeis o juiz teria um “poder discriciondrio” para decidir o caso de
uma maneira ou de outra. Isso significa que o juiz poderia legislar novos direitos
juridicos e aplicé-los retroativamente ao caso.

Para o positivismo juridico de Hart, existiriam dreas do direito nas quais
o legislativo ndo conseguiria regular de maneira a esgotar as hipoteses da
realidade. Isto, pois, na esteira do “segundo”, Wittgenstein, o das Investigagoes
Filosdficas, Hart reconhece na linguagem do direito o sentido aberto das expres-
sOes, a gerar enunciados vagos ou ambiguos que em face da sua indetermina-
¢ao s6 podem ser aplicados, discricionariamente, pelo juiz. Assim, em face da
chamada textura aberta do direito, (HART, 1986, p. 148) no caso em que nao ha
uma regra apropriada (pois vaga ou ambigua) o juiz deveria “criar o direito” e
aplica-lo retroativamente ao caso. Essa resposta do positivismo juridico de Hart
para a decisao judicial, especialmente em relagao aos chamados casos dificeis,
€ questionada por Dworkin.

Para Dworkin, o juiz tem o dever de descobrir quais sdo os direitos das
partes, mesmo nos casos dificeis. Isso ndo significa que a teoria de Dworkin fornece
um procedimento mecanico que demonstre quais sejam os direitos das partes nos
casos dificeis, pois ele pressupde que juizes irdo divergir frequentemente sobre
os direitos juridicos. Para tanto ele identifica outros standards que nao se esgotam
no sistema das regras juridicas e que servem a decisao judicial: os principios.

Neste sentido, Dworkin estabelece uma distingao fundamental entre re-
gras e principios e, em relagdo a estes standards, ele agrega e distingue as policies.
A partir desta distingao ele nao s6 reitera sua critica ao positivismo de Hart como
refuta teorias decisdo judicial que colocam a aplicacdo a sombra da legislacao.

Como regra, os juizes devem aplicar o direito criado por outras institui-
¢Oes e nao devem criar um novo direito. Como isso nem sempre € possivel, os
juizes, na perspectiva de Hart, devem entao criar um novo direito - de maneira
dissimulada ou explicita — como se fossem delegados do poder legislativo. A
subordinacao é profunda, pois os juizes devem criar leis da mesma natureza que
levariam a instituicao superior a criar, se estivesse agindo por iniciativa prépria.
Os juizes atuariam entdo como um segundo poder legislativo. Essa concepgao
nao leva em consideragao a distingdo entre principios, policies e regras.

Os principios sdo normas cuja observacao é uma exigéncia de justica

* Casos dificeis ou controversos seriam aqueles “casos em que nenhuma regra explicita no livro
de regras decide com firmeza a favor de qualquer uma das partes”.
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ou equidade ou alguma outra dimensao da moral e tem uma dimensao de
peso ou importancia que as regras nao tem, na medida em que se aplicam ou
nao se aplicam. As policies sao um tipo de norma que estabelece algum fim ou
objetivo a ser alcangado, normalmente econdmico, politico ou social. Segundo
Dworkin, essa distingdo entre principios, policies e regras é 16gica e fundamental
na construcdo dos argumentos da decisdao. Neste sentido, os argumentos de
politica justificam uma decisdo ao mostrar que esta protege algum objetivo
coletivo da comunidade. Ja os argumentos de principio justificam uma decisao
politica ao mostrar que ela respeita e garante um direito fundamental, seja de
um individuo ou de um grupo.

Ajustificacdo de um programa legislativo, normalmente exige os dois ti-
pos de argumento. Se os tribunais agissem como legisladores poderiam também
justificar suas decisdes de ambas maneiras. J4 nas decisdes de casos dificeis em
que se demandam direitos, apesar de parecer que ambos argumentos seriam
aceitaveis, Dworkin afirma que apenas os de principio seriam adequados .

Conforme Carvalho Netto e Scotti (2011, p. 58)

“a diferenciacdo interna ao direito entre direitos e politicas, proposta
por Dworkin, reforca a distingao entre formas especificas de dis-
cursos, buscando garantir a primazia dos argumentos de principios,
que remetem aos conteridos morais dos direitos fundamentais, sobre
a argumentacao teleolégica e pragmatica de politicas cunhadas
para a realizacdo de objetivos supostamente realizadores de bens
coletivos E o Legislativo, assim, a porta de entrada dos argumen-
tos éticos e pragmaticos proprios das politicas ptblicas, a serem
incorporados no discurso judicial de forma seletiva e condicionada,
dado o papel de firewall atribuido aos direitos fundamentais, com
sua linguagem deontolégica, no ordenamento juridico”.

Para Dworkin, a pratica judicial esta associada a uma dimensao moral.
Entretanto, direito e moral sdo diferentes e se sustentam em bases distintas.
A presenga de contetidos morais no direito ndo significa uma moralizagdo do
direito (CHUEIRI, 2006, p. 181). Significa, sim, que o direito nao pode ser neu-
tro tanto em relacdo a moral quanto em relacio a politica e, conforme afirma
Habermas, ndo basta que seu procedimento de normatizacio seja legal para
que ele se torne legitimo (HABERMAS, 2003, p. 257). O direito s6 pode ser
considerado vélido enquanto for moralmente justificado, ou seja, se baseie em
principios, sendo o principal o da igualdade - segundo o qual todos devem ser
tratados com igual respeito e consideragéo.

> Dworkin cita o caso do Spartan Steel, no qual os empregados da Martin & Co. romperam um cabo
elétrico de uma empresa que fornecia energia a Spartan Steel e o tribunal deveria decidir se o
demandado, por uma atuacao negligente, teria o dever indenizar o dano causados a demandante.
Neste caso, uma questdo de principio seria se o tribunal chegasse a uma decisdo perguntando
se 0 demandante tinha direito a uma indenizacdo e uma questao de politica seria se o tribunal
se perguntasse se seria economicamente sensato repartir a responsabilidade pelos acidentes
daquela forma. (DWORKIN, 2010, p. 132).
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Dworkin compromete a politica com a moral na medida em que nao acre-
dita na existéncia de um contrato social original que deve nortear a atuacao dos
governantes. Para o autor, estes devem ter sua atuagao politica baseada em pa-
droes éticos (GUEST, 1991, p.7) O dever de igual consideragao que os governantes
devem ter ao criar as leis e elaborarem politicas ptiblicas nao deriva de um acordo
ou consenso social, mas de valores éticos. Os governantes possuem liberdade
para formular as leis e as politicas que acharem melhor para a sociedade, desde
que nao desrespeitem os principios formulados pela moral social, em especial
o da igual consideragao por todos os cidadaos.(DWORKIN, 2005, p. XIV — XV)

Esse comprometimento da politica com a moral gera uma conseqiiente
politizagao do judicidrio no sentido de fazer cumprir os direitos dos quais os
cidaddos sdo possuidores. Para Dworkin, os cidadaos possuem direitos que
devem ser garantidos, independente do que os 6rgaos democraticos — nao
vitalicios e responsaveis por seus atos —acharem ser do interesse da sociedade.
E ao poder judiciério é dado aplicar o direito no sentido da efetivagao de tais
direitos. E neste sentido que ele age moral e politicamente.

A concepgao de Estado Democratico de Direito para Dworkin estaria
centrada nos direitos dos cidadaos. De acordo com essa concepgao, para ser con-
siderado como tal, o Estado Democratico de Direito nao pode assegurar apenas os
direitos prescritos nas leis. Por essa compreensao, o Estado Democratico de Direito
deve assegurar igualmente os direitos morais que os cidadaos possuem entre si
e os direitos politicos que eles possuem perante o Estado. A lei deve proteger e
aplicar tais direitos, mas se nao o fizer, isso nao impedira deles serem impostos
pelo Poder Judicidrio em relagao aos cidadaos individual ou coletivamente.

Essa imposicdo de direitos pelo judicidrio nao seria arbitréria, ilegitima ou
anti-democratica. Ao contrario ela pertence a idéia de um Estado Democrético
de Direito, sobretudo quando garante direitos que de outra maneira nao seriam
garantidos, por exemplo, a individuos ou grupos socialmente vulneraveis.

A efetividade dos direitos morais apenas se inicia com a elaboragao das
regras pelo executivo e pelo legislativo, é a atuagdo do judicidrio que iré efetivar
os direitos morais nos casos concretos. As regras gerais e abstratas necessitam
ser aplicadas ao caso concreto, porisso os trabalhos de aplicagdo e de criagdo de
regras e de politicas ptblicas sdo complementares. Nao obstante serem atuagoes
complementares, deverdo ser fundamentadas diferentemente.

Nesse sentido a teoria das decisoes judiciais de Dworkin se complementa com
a teoria da argumentagio juridica de Giinther. E possivel aproximar ambos autores no
sentido das normas juridicas possuirem dois planos: um plano de validade e um plano
de adequacao, ou seja, um momento de criagdo das normas e um momento de aplica-
¢ado das normas ja pressupostas validas, mas que ainda necessitam de concretizacao.

No plano de criagdo de normas (para o qual os poderes legislativo e
executivo sdo competentes por serem democraticamente legitimados pela so-
ciedade), a argumentacao deve ser de justificacdo, para Giinther, ou de politica,

Revista do Programa de Pés-Graduag&o em Direito da UFC ° 1 89



para Dworkin. Ja no plano de concretizacdo (para o qual o poder Judiciario é
legitimado, de maneira a suprir a escassez de tempo e de conhecimento para
a elaboragao de uma norma ideal no plano anterior) os argumentos devem ser
de aplicagdo, para Giinther, ou de principio para Dworkin.

Dessa maneira, a efetivagdo da norma néo se extingue com a sua elabo-
racgdo. A criagdo da norma é apenas o inicio do processo de efetivacdo da nor-
ma. Por razdes de tempo limitado e conhecimento finito, no momento da sua
criagdo, os participantes ndo conseguem prever todas as possiveis aplicagoes de
uma norma, por isso é necessario que o judicidrio, por meio de um discurso de
aplicacdo, adéque a norma abstrata a situagdo em que ela estd inserida.

O juiz é, entdo, parte de um processo de criagdo do Direito. Por isso ele
nao é mero reprodutor do direito criado pelo legislativo. A aplicagdo de uma
norma é um trabalho de criacao e recriacdo constante do direito.

Entretanto, tanto para Dworkin quanto para Giinther, essa “originalidade”
dojudicidrio nao pode ser feita arbitrariamente. Deve haver uma racionalidade
propria das decisoes de aplicacao do Direito.

Para Dworkin, os juizes, como qualquer autoridade politica, estao sujeitos
a doutrina da responsabilidade politica, que requer uma consisténcia articulada.
Assim, ele condena a pratica de tomar decisdes que parecem certas isoladamente,
mas que nao podem fazer parte de uma teoria abrangente dos principios e das
politicas gerais que seja compativel com outras decisdes consideradas certas.

Em relacdo as politicas, esta doutrina é relativamente fraca, pois as
politicas sdo agregativas na sua influéncia em decisoes politicas. J&4 no caso
dos argumentos de principios, ha a exigéncia de que o principio utilizado seja
compativel com as decisdes anteriores e com decisoes futuras hipotéticas.

Para dar uma idéia mais concreta de como funcionaria uma decisao de
acordo com principios, Dworkin da o exemplo de uma decisdo tomada com base
num sistema de regras mais simples que o sistema juridico: o jogo de xadrez
(DWORKIN, 2010, p. 158).

Diversos tipos de instituigdes possuem direitos (institucionais). No xadrez
os direitos institucionais sao instituidos por regras constitutivas e reguladoras
que caracterizam o jogo, sem que sejam necessarias consideragdes sobre a mo-
ralidade geral. Nesse sentido, o xadrez é uma instituigao autonoma.

Alegislagdo nao é totalmente autdbnoma, pois existem regras constitutivas
e reguladoras especiais, mas elas ndo sao suficientes para determinar um direito
institucional sem recorrer a moralidade politica.

Mesmo no caso de instituicdes autdbnomas, como o xadrez, é possivel
haver casos dificeis em que seja necessaria a interpretacdo de uma regra antes
de aplicé-la. Por exemplo, um torneio de xadrez possui uma regra que impde
uma penalidade a um jogador que esteja irritando de maneira nao razoéavel o
outro durante a partida. Seria possivel aplicar a penalidade a um jogador que
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estivesse sorrindo de maneira continua para seu adversario?

Neste caso, ndo se pode pensar que o arbitro seja livre para legislar discri-
cionariamente. Entre uma decisao que protege a natureza do jogo, e outra que
nao, os participantes tém direito a primeira interpretagdo. A natureza do jogo é
um “conceito contestado”, pois admite diferentes concepcdes, e o drbitro deve
entao construir a natureza do jogo. Isso porque, um jogador concorda nao s com
o conjunto das regras do jogo, mas com um empreendimento como um todo.

Dworkin entao cria Hércules, um juiz com capacidade, sabedoria, pacién-
cia e sagacidade sobre-humanas, para examinar como poderiam ser desenvolvi-
das teorias sobre o que a intencao legislativa e os principios juridicos requerem,
da mesma maneira que um arbitro construiria as caracteristicas de um jogo.

Para responder a um caso dificil, Hércules deverd fazer uma série de
perguntas. Dworkin d4 o exemplo da validade de uma lei que assegura o trans-
porte escolar gratuito as criancas das escolas paroquiais em face de uma cldusula
constitucional que determine que nenhuma lei sera valida se institucionalizar
uma religiafo (DWORKIN, 2010, p.165).

Ele comeca se perguntando por que a Constituicao tem o direito de criar
ou extinguir direitos. A sua resposta seria a de que a Constituigao estabeleceria
um sistema politico geral que € justo o suficiente para que o aceitemos por
razdes de equidade.

Ap06s, Hércules deve questionar-se qual o sistema principioldgico estabe-
lecido por esta Constituicao, isto é, ele deve elaborar uma teoria constitucional.
Ocorre que mais de uma teoria pode adequar-se a disposigao especifica a respeito
da religido, entdo Hércules deve analisar qual das teorias se harmoniza melhor
com o sistema constitucional como um todo.

Entretanto, essa teoria ainda seré insuficientemente concreta para decidir
certos casos, pode nao conseguir excluir uma das varias concepgdes de liberdade
religiosa. Entdo Hércules deverd decidir qual concepgao de liberdade religiosa
é a mais satisfatoria da idéia geral de liberdade religiosa.

Os casos dificeis também podem envolver a aplicacdo de uma lei cujos termos
sao amplos o bastante para aplica-la ou ndo em um determinado caso. Para tanto,
Hércules teria que construir, ndo uma hip6tese a respeito da intengao dos legisladores,
mas uma teoria politica que justifique melhor essa lei do que qualquer outra teoria.

Aatuacdo de Hércules ndo é uma continuacgao da atividade do legislativo.
A atividade legislativa ¢ um evento contestado. Os termos de uma lei estipu-
lam um limite de interpretagao, pois o poder legislativo nao tem o dever de se
ajustar a uma concepgao politica em especial. Assim, é possivel que Hércules
afirme que o poder legislativo estendeu uma politica até os limites permitidos
pela linguagem que foi utilizada e nao até um ponto indeterminado.

Os legisladores possuem pouca exigéncia quanto a coeréncia dos argumentos
de politica, nem uma necessidade de justificar sua atuagao de acordo com a atuagao de
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outroslegisladores, pois nao existe uma exigéncia de equidade no atendimento de metas
coletivas. O governo pode servir a metas diferentes de maneira gradativa e ocasional.

De maneira diferente, o juiz dificilmente ird demonstrar independéncia
em relacao as demais decisoes, ele normalmente ird buscar uma coeréncia entre
a sua decisdo e decisoes anteriores. A forca gravitacional do precedente se da
devido a equidade, em tratar os casos semelhantes da mesma maneira. O pre-
cedente ndo se limita pela forma lingiiistica que ele contém e sim a extensao dos
seus argumentos de principio — uma decisao anterior baseada num argumento
de politica ndo possui forca gravitacional alguma.

Nao basta que Hércules utilize um precedente anédlogo ao caso que seja
embasado num argumento de principio. Hércules deve descobrir um esquema
de principios que se ajustam nao sé ao precedente especifico, mas a todas as
outras decisdes da sua jurisdigao e as disposicoes constitucionais e legislativas.
Isso deve ocorrer, pois apesar do direito nao ser uma teia integra de decisoes,
o demandante tem o direito a que um juiz o trate como se assim fosse.

Ajustificacdo deve abranger tanto a ordenagéo vertical (que nos Estados
Unidos seria: a estrutura constitucional, as decisdes da Suprema Corte, as leis
e as decisoes dos tribunais), quanto a horizontal (que significa que as decisoes
de um nivel devem ser consistentes com as outras decisdes no mesmo nivel).

Isso nao impede que as convicgoes intelectuais e filoséficas do juiz nédo
aparecam, mas elas ndo devem ter nenhuma forga independente na justificacao.

Apesar do juiz ser Hércules, ele serd incapaz de encontrar um conjunto de
principios que concilie todos os precedentes e todas as leis existentes. Hércules
deve entdao ampliar sua teoria de maneira a incluir a idéia de que a justificagao
da histdria institucional pode apresentar uma parte dela como equivoco.

Assim, deve desenvolver uma teoria dos erros institucionais. A teoria
deve fazer algumas distingdes. Deve distinguir entre a autoridade especifica
de um evento e a sua forca gravitacional, de maneira que o erro diré respeito
apenas a forga gravitacional e ndo a sua autoridade especifica. Também deve
distinguir entre erros enraizados (aqueles cuja autoridade especifica esta tao
estabelecida que sobrevive a perda da sua forga gravitacional) e erros passiveis
de correcao (aqueles cuja autoridade depende da forga gravitacional e assim
nao pode sobreviver a sua perda).

A lei considerada como erro perdera sua forca gravitacional, mas nao a
sua autoridade especifica, ndo podendo ser revogada. Ja se uma decisao judi-
cial for considerada como erro, ela perdera sua forca gravitacional, apesar da
doutrina estrita preservar a autoridade especifica de tal decisao, ela se transfor-
mard, como afirma o juiz Frankfurter, em “destrogos de um naufragio juridico”
(DWORKIN, 2010, p. 190)

Desta maneira, a originalidade do juiz, nao é ligada a um ativismo judi-
cial sem limites. O juiz, em casos dificeis, pode e deve recriar o direito apenas
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na medida em que se basear num argumento de principio, de maneira que a
sua decisao seja a mais coerente com todo o sistema normativo em o principio
deve ser aplicado. Isso porque, para Dworkin, o direito deve ser integro. Nesse
sentido a idéia da coeréncia que vimos na teoria de Giinther se aproxima da
idéia de Dworkin de integridade, que veremos a seguir.

II. Integridade

Para compreender melhor a teoria da decisdo de Dworkin se faz neces-
sario analisar o significado da sua concepcao de direito como integridade.

Aintegridade politica de Dworkin se divide em dois principios: o legislati-
VO, que consiste na exigéncia de que as leis sejam, na medida do possivel, coerentes
com a moral da comunidade; e o jurisdicional, que consiste na exigéncia de que
as decisoes judiciais tentem analisar as leis como sendo moralmente coerentes.

Para Dworkin a integridade pressupde uma interligacao entre os cidadaos
e a comunidade. Em outras palavras, ela vincula o privado e o publico. As nor-
mas nao sao apenas acordos entre os cidadaos para alcancarem uma experiéncia
social pacifica. As normas devem representar a moralidade compartilhada entre
os membros de uma comunidade. Assim, a legitimidade politica, a possibili-
dade de um direito coercitivo, derivaria de uma fidelidade dos cidadaos aos
principios da comunidade, que seriam representativos de seus padrdes morais
(DWORKIN, 2007, p. 230).

Dworkin relaciona a integridade com a fraternidade almejada pela revo-
lugao francesa. Ele afirma que o dever de respeitar as leis é proveniente de uma
fraternidade social semelhante a de uma familia ou grupo de amigos. Essa co-
munidade, regida pelo ideal de fraternidade, seria a comunidade de principios.

A comunidade de principios € uma comunidade moralmente plural, ou
seja, ela procura uma integridade entre os diversos valores morais, respeitando
igualmente a moral de todos os cidadéos. Ela adota um compromisso com os
seus principios e os manifesta na elaboracao das politicas por meio da legislacao
e na sua aplicacdo pelo judiciario nas decisoes judiciais.

A integridade do ponto de vista jurisdicional, da aplicagdo das decisoes
politicas, significa que os juizes deveriam interpretar o direito como sendo
criado por um tnico ator, a “comunidade personificada” (DWORKIN, 2007,
p- 271-272). Este autor construiria o direito com base em uma nocao prépria e
coerente de justica e eqiiidade. Dessa forma, nao bastaria analisar o direito como
um processo histérico, ou apenas contemporaneo. E necessario interpreta-lo
de maneira que a histéria juridica seja coerente com o presente e com o futuro.

O direito como integridade, portanto, comega no presente e so se volta
para o passado na medida em que seu enfoque contemporaneo assim o deter-
mine. Nao pretende recuperar, mesmo para o direito atual, os ideais ou obje-
tivos praticos dos politicos que primeiro o criaram. Pretende, sim, justificar o
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que eles fizeram em uma historia geral digna de ser contada aqui, uma histéria
que traz consigo uma afirmacao complexa: a de que a pratica atual pode ser
organizada por principios suficientemente atraentes para oferecer um futuro
honrado (DWORKIN, 2007, p. 274).

Para compreender a sua teoria do direito como integridade, Dworkin
faz uma analogia com o processo de criagao literdria. Para ele o direito como
integridade pode ser exemplificado por um romance em cadeia, no qual vérios
autores escrevem uma obra em conjunto. O romance deve ficar o mais coerente
possivel e os autores devem pensar em qual interpretacdo daria maior significa-
do tanto ao que ja foi escrito por aqueles que lhes antecederam, quanto ao que
serd escrito pelos futuros romancistas. Portanto, ao continuar a “obra” do autor
anterior, o autor atual devera analisar toda a histéria do romance e escrever
de maneira a possibilitar que as aspiragdes da obra possam ser melhor escritas
no futuro. Com isso Dworkin mostra que nao se pode escrever um romance
sem esquecer do caminho trilhado no passado, mas se ndo se perceber os seus
objetivos futuros ele podera tomar outros rumos nao desejados.

Mesmo admitindo que tal romance provavelmente ficara ruim, Dworkin
afirma que, apesar de terem essa consciéncia, o dever dos autores é escrevé-lo
da melhor maneira possivel, devendo o romance possuir ao menos um minimo
de coeréncia. Isto €, deve atender a certos critérios estéticos que garantam essa
coeréncia e o tornem o melhor exemplo do género.

Os juizes ao decidirem um caso com base em principio, deverao fazé-lo
de maneira que aquela decisao se articule com as decisoes anteriores e sirva de
parametro para outras futuras. Mas isso ndo quer dizer que os juizes devam se
fechar nos precedentes: “O direito como integridade nao se limita ao contetido
explicito das decisdes coletivas passadas, mas reclama os principios que a elas
se ajustam e as justificam” (CHUEIRI, 1995, p. 130).

Pois bem, os juizes, nos casos dificeis, ndo irdo decidir discricionaria-
mente, da maneira que entenderem melhor. A decisao judicial sera limitada
estruturalmente pelo sistema de principios, mas estes nao podem ser vistos de
maneira estatica. O juiz “deve considerar provisérios quaisquer principios ou
métodos empiricos gerais que tenha seguido no passado, mostrando-se disposto
a abandona-los em favor de uma andlise mais sofisticada e profunda quando a
ocasido assim o exigir.” (DWORKIN, 2007, p. 308)

Por fim, o direito como integridade pede que os juizes admitam, na
medida do possivel, que o direito é estruturado por um conjunto coerente de
principios sobre a justica, a eqiiidade e o devido processo legal, e pede-lhes que
os apliquem nos novos casos que se lhes apresentem, de tal modo que a situagao
de cada pessoa seja justa e eqiiitativa segundo as mesmas normas. Esse estilo
de decisao judicial respeita a ambicao que a integridade assume, a ambicdo de
ser uma comunidade de principios (DWORKIN, 2007, p. 291).
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4, CONCLUSAO

Conforme foi abordado acima, as teoria de Klaus Giinther e de Ronald Dworkin
se complementam. Ao distinguir os discursos de justificagido dos discursos de aplicagao,
Giinther prové uma fundamentacao da teoria de Dworkin das decisdes judiciais.

Para Dworkin, uma decisdo judicial deve sempre se fundamentar num
argumento de principio, e nunca num argumento de politica para nao ultra-
passar a sua competéncia e ferir os ideais democraticos. Apesar dos juizes nao
serem meros delegados do poder legislativo, a sua atuagdo nao deve ir além
dos limites de um 6rgao que nao foi eleito pelo povo para atuar como seu re-
presentante. Sua atuacao é contramajoritdria e por isso deve agir dentro dos
limites dos principios estabelecidos pela comunidade de principios.

Apesar da distincdo entre argumentos de principio e argumentos de
politica ser importante para delimitar o poder do judicidrio no seu papel de
garantidor dos direitos individuais e co-criador do direito, a fungao do judiciario
se distingue das fungoes do legislativo e do executivo por um motivo ainda mais
profundo. A atividade do judicidrio possui uma racionalidade prética diferente
da atividade dos 6rgéos eleitos majoritariamente. Nesta oportunidade, a teoria
da argumentagao de Klaus Giinther complementa a teoria de Dworkin, pois
demonstra que ha uma diferencga estrutural entre ambas atividades.

Para Giinther, os discursos de aplicacao sao distintos dos discursos de
justificacdo. No plano da validade de uma norma, a norma é justificada de
acordo com os interesses gerais dos destinatarios da norma. Nesse plano nao
é possivel verificar todas as situagoes em que a norma a ser justificada sera
aplicada, por isso, é necessaria a existéncia de um plano de adequagao, que ira
aplicar as normas de maneira coerente. A racionalidade na aplicagao se difere da
justificacdo, pois enquanto nesta sdo analisadas apenas as situacoes previsiveis
de acordo com os interesses comuns, naquela é analisada uma determinada
situacdo com todas as suas caracteristicas de maneira coerente com o sistema.

Enquanto Giinther explora a coeréncia das decisdes de aplicacdo, de
maneira similar, Dworkin explora a sua integridade. Para ambos, as decisoes de
aplicacdo devem se fundamentar na coeréncia ou na integridade do ordenamento
juridico, de maneira que o juiz deve alcancar a melhor decisao para uma deter-
minada situacdo. A melhor decisdo serd aquela orientada por principios e nunca
por politicas, respeitando, assim, a racionalidade de uma decisao de aplicacao.
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LES DROITS DE PROPRIETE AU CCEUR DE LA
PROTECTION ENVIRONNEMENTALE
LE PROBLEME DE LA BIODIVERSITE'

Max Falque™

Resumé: Cette étude analyse le débat sur le role des droits de propriété dans la gestion
des ressources environnementales, y compris la protection de la biodiversité.

Mots-clé: Economie. Droits de propriété. Ressources naturelles. Biodiversité.

Resumo: O presente artigo analisa o debate sobre o papel do direito de propriedade na
gestao dos recursos narurais, incluindo a protecao na bidiversidade.

Palavras-chave: Economia. Direito de propriedade. Recursos Naturais. Biodiversidade

1. LA PROTECTION DE LA BIODIVERSITE: UN CONCEPT ET UNE REALITE COMPLEXES

La biodiversité est définie comme « La variabilité des organismes vivants
de toute origine y compris, entre autres, les écosystemes terrestres, marins et autres
écosystemes aquatiques et les complexes écologiques dont ils font partie; cela comprend
la diversité au sein des espéces et entre espéces ainsi que celle des écosystemes. » Article.2
de la Convention sur la diversité biologique, 1992

Malgré la complexité de cette définition, chacun pergoit I'importance
et la vulnérabilité de la biodiversité face a la démographie et a la technologie.

Certes on peut s'interroger sur la réalité des atteintes a la biodiversité
dans la mesure ot I'inventaire des especes est tres approximatif et incomplet.
On estime en effet que seulement 1,7 millions d’espéces sont identifiées a ce
jour alors que la terre en recelerait 13,6.° Pour autant on pense que le taux de

! Article publié dans Sociétal 2011 n° 71 www.societal.fr

" Délégué général de I'ICREI www.icrei.org

3 Ces chiffres ont été avancés par 'OCDE en 2002 dans le document « Manuel d’Evaluation de la
biodiversité » (p.42). Ils sont curieusement fort différents de ceux de 'OCDE de 2005 « Manuel
pour la création de marchés de la biodiversité » qui avance (p.21) « Puisque le nombre d’espéces
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perte menace la biodiversité globale. En effet, la perte d'une espece a des con-
séquences pour l'intégrité de 1'écosysteme dans son ensemble. La variété en soi
est donc importante. La biodiversité est la caractéristique de 1'écosysteme qui
fait que I'ensemble est bien plus important que la somme de ses composantes :
I'écosystéme ne se résume pas a la somme des espéces qu'il abrite.

Outre les préoccupations morales sur le devoir de 'humanité de sauve-
garder la Nature, nous devons nous interroger sur les conséquences économi-
ques d'une disparition des espéces.

Léconomie a pour fonction de gérer la rareté. Elle a donc pour mission
d’attribuer une valeur aux ressources environnementales. Or les relations
d’interdépendance des éléments de la biodiversité rendent difficile cette attri-
bution. Il faut en effet pour cela pouvoir attribuer une valeur a la synergie qui
existe entre les especes de fagon a rendre compte de leur rareté relative.

Au dela des incertitudes méthodologiques nous retiendrons que protéger
la biodiversité présente des avantages évidents :

* maintien ou augmentation de la productivité des terres agricoles ;

* conservation d’especes et d’écosystemes dont les avantages potentiels
restent encore a découvrir ;

* protection contre les mutations des agents pathogénes dans la mesure
ou la diversité génétique permet de prévenir I'apparition de « super-
-pathogenes » aux conséquences catastrophiques ;

* services ecosystémiques dans la mesure ot la biodiversité contribue a
I'économie par de nombreuses fonctions auxquelles aucun prix n’est
actuellement attaché mais dont le remplacement serait cotiteux ;

* fonction esthétique voire morale.

2. LA BIODIVERSITE DEPEND DES ESPACES TERRESTRES ET MARINS

La protection et la gestion de la biodiversité sont difficiles voire impossi-
bles si on ne part pas du constat de son inféodation a I'espace terrestre et marin.
En pratique, c’est la maitrise de ces milieux qui est constitue le meilleur outil.

A ce stade, nous devons remarquer que si 'espace terrestre est bien
connu et le plus souvent fait 'objet de différentes formes d’appropriation, il
n’en est pas de méme pour I'espace marin qui couvre pourtant plus de 70% de
la surface de notre planete. Cette masse liquide, réputée contenir I'essentiel de
la biodiversité, est non seulement mal connue mais encore pratiquement en

existantes n’est pas connu (on a pu en inventorier a peine plus d'un million, mais il pourrait en
exister de 3 a 100 millions ) il n’est pas facile d’estimer combien d’entre elles sont en passe de
disparaitre»
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situation de libre accés*

Pour ce qui est de I'espace terrestre, le probleme central est de savoir
comment en maitriser I'usage pour sauvegarder la biodiversité. Deux types de
solutions sont possibles : la réglementation publique, (« command and control »),
et les droits de propriété.

La réglementation est souvent considérée comme la solution la plus di-
recte, la moins cotiteuse, pourvu qu’elle puisse étre mise en ceuvre dans le cadre
d’un Etat de droit. En effet les biens et services liés a la biodiversité présentent
souvent des caractéristiques de ce que les économistes appellent les « biens
publics » qui par définition sont dits ni rivaux ni excluables. Le « command
and control » a pourtant fait preuve des ses limites en raison de la politisation
des choix et de I'inefficacité des bureaucraties dont, selon la théorie des choix
publics, I'objectif est moins la protection de la biodiversité que 'accroissement
de leur budgets®.

Depuis les années 1980 a été explorée la possibilité de recourir aux méca-
nismes de marché pour sauvegarder les ressources environnementales®, méme
si cette vision est loin de rallier I'opinion des milieux environnementaux : ONG,
pouvoirs publics, partis politiques et paradoxalement milieux économiques,
pour diverses raisons défendent le statu quo et le paradigme dominant du
recours a la réglementation’.

Pourtant l'utilisation des marchés a été proposée des la signature de
la Convention pour la diversité biologique en 1992 « La création et la promotion
de marchés pour les produits dérivés de la biodiversité crée des incitations importantes
et indirectes pour la protection et 'usage durable des éléments de la biodiversité. Entre

4 «Les progres du génie biomoléculaire permettent d’espérer de pouvoir utiliser des genes provenant d’espéces
du milieu marin. Non seulement pour I'amélioration des élevages aquacoles mais, surtout, pour la fabrication
de médicaments ou de procédés industriels nouveaux grice aux découvertes de genes aux propriétés
prometteuses dans les écosystémes marins » (G. Proutiere-Maulion et J.-P. Beurier (Courrier de la
Planete2008 ).Par ailleurs le concept de cadastre marin, prélable indispensable a I'identification
des multiples ayant droits sur le domaine public maritime est tout a fait récent (voir Falque et
Boissery 2009).

> « Compte tenu de leurs incitations, les bureaucrates ont tendance a favoriser, et donc subventionner,
l'utilisation qui accroissent ou protégent leurs budgets et leur influence politique, sans considérer
le gaspillage économique ou la destruction de 'environnement. Méme si cela n'est pas vrai et si les
administrations s’efforcent de maximiser a la fois les valeurs économiques et environnementales en
matiere de gestion des ressources, on peut douter, notamment face a l'effondrement du socialisme, qu'une
administration quelconque puisse mesurer, simuler, prévoir et planifier a des fins a la fois économiques et
écologiques » (D. Cole 1999). Voir aussi article M. Falque in Sociétal n° 59, 2008, p.49 concernant
les effets pervers des actions de la puissance publique sur I'environnement.

¢ Les Conférences Internationales ICREI www.icrei.org d’Aix en Provence « Droits de propriété,
économie et environnement » ont successivement examiné les principes (1996), I'eau (1998), les
ressources marines ( 2000), le littoral (2002), les déchets (2004), le foncier (2006), le changement
climatique ( 2008) et biodiversité (2010)

7 La lecture du programme environnemental « Blueprint for a green economy » (2007) des «
Conservatives » britanniques est a cet égard éclairant. Il en est de méme pour le « Grenelle de
I'Environnement »
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autres exemple les quotas individuels transférables de péche et autres mécanismes fondés
sur les droits de propriété, la prospection de la biodiversité et la commercialisation des
plantes médecin ales et autres produits associés a la biodiversité, y compris la possibilité
de label écologique et de certification ».

La justesse de cette vision s’appuie sur le fait que « la création de marchés
est efficace car c’est la méthode la plus directe et potentiellement la moins onéreuse
pour résoudre le probleme du déclin de la biodiversité. Dans beaucoup de cas, elle exige
seulement que les décideurs analysent les imperfections qui entravent le cas échant
Uattribution d’une valeur correcte et empéchent qu une ressource de la biodiversité soit
échangée sans difficulté sur le marché » (OCDE, 2005)

On peut s'interroger sur les raisons d'une telle conversion des promoteurs
de la Convention aux vertus du marché.

Une premiére explication est que leur réflexion a débuté dans les années
1980 au moment ou I'efficacité de la réglementation commencait a étre mise
en cause®.

Une autre raison est que la biodiversité physique n’est pas un objet
clairement identifié mais plutot un systéme complexe de relations qui doit étre
géré par plusieurs personnes ou groupes de personnes. Dans ces conditions
la définition de périmetres, de zones, de normes..., outils traditionnels de la
réglementation, parait mal adaptée.

Mais si le probleme central est de susciter la création de marchés et de
faciliter leur fonctionnement, il faut reconnaitre que ceux-ci ne peuvent exister
que s'il existe préalablement des droits de propriété a échanger.

Or sile recours aux instruments économiques et notamment au marché
a fait 'objet de nombreuses publications théoriques et d’expériences plus ou
moins réussies, les possibilités offertes par la gestion des droits de propriété
qui sous-tendent les marchés sont largement ignorées. En effet I'influence du
présupposé selon lequel la propriété est contraire a la gestion environnementale
a souvent valeur de dogme. En outre alors que I'analyse économique était tres
active, les juristes se sont peu intéressés a 1'évolution des droits de propriété
en fonction des nouvelles contraintes environnementales’.

3. LA PROPRIETE SOURCE DE PROSPERITE ECONOMIQUE ET ENVIRONNEMENTALE

8 Lesréflexions théoriques de Coase (1961), Dales (1968) , Demsetz (1967) , Hardin (1968) et Ostrom
(1985) ont commencée a étre traduites en propositions de politiques publiques par plusieurs
think tanks (PERC, CEI, FREE, IASCP....) et chercheurs tels J. Baden, T. Anderson, R. Stroup, R.
Smith, R.J. Smith.... a partir du milieu des années 1980.

H. De Soto (2005, p.242) remarque « En théorie, la communauté des juristes devrait étre favorable
a la réforme, qui étendra le chmp d’application du droit....terroristes exceptés, aucun groupe
n’est mirux placé pour saboter I'extension du capitalisme, et les juristes savent le faire en toute
légalité »
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I est maintenant reconnu qu'il existe une relation entre prospérité éco-
nomique et qualité environnementale illustrée par la courbe environnementale
de Kuznetz. Autrement dit, d'une fagon générale, si la croissance économique
entraine d’abord une dégradation de I'environnement, la courbe s’inverse des
que l'on passe de la pauvreté a I'abondance.

A

Dégradation
de I'environnement

Augmentation | Réduction
de la pollution | de la pollution

Revenu
par habitant

>

Dés lors le probleme de la protection de I'environnement est aussi celui
de la prospérité économique.

Or précisément « il existe une relation fondamentale entre droits de propriété
et le développement économique d'un pays. La croissance économique d'un pays est
fondée sur un systeme solide de droits de propriété privés qui garantit la protection de
la propriété privée et la reconnaissance des droits de propriété intellectuels »'

Hernando de Soto a remarquablement décrit dans « Le mysteére du capital
»!! le role central des droits propriétés, formels ou informels, dans la réussite
économique des pays occidentaux : « dans les pays en voie de développement et les
anciens pays communistes, les biens servent principalement a leur objet matériel im-
médiat. En Occident en revanche les mémes biens ménent aussi une existence paralléle
en tant que capital, en dehors du monde matériel : ils peuvent servir a enclencher un
surcroit de production en garantissant les intéréts d’autres parties, par exemple sous
forme d'une hypothéque... Mais la propriété est avant tout un concept car personne ne
peut la voir : I'énergie et la propriété ne sont connaissables que par leurs effets ».(p.49 )

Ces effets sont multiples et de nature fort différente.
De Soto en distingue six :

* fixer le potentiel économique des biens et le régime juridique quia apporté

10" Intenational Property Rights Index, 2009
" «Le mystere du capital : pourquoi le capitalisme triomphe en occident et échoue partout ailleurs
» Flammarion, 2005, 300 p.
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aux pays occidentaux la clé du développement;

* intégrer dans un méme systéeme des informations jusque-la dispersées.
C’est le role des pouvoirs publics qui enregistrent 1'ensemble des biens
immeubles, contrats, société, ce qui permet d’échanger le potentiel de
ces biens ;

e établir les responsabilités de chacun et transformer le propriétaire en
individu responsable ;

* rendre les biens fongibles, ce qui permet d’en diviser et de recomposer
les éléments sans en changer la nature;

e créer des liens sociaux : les citoyens sont enserrés dans un réseau de rela-
tions avec les acteurs privés et publics, fondements de la société ;

* protéger les transactions, a savoir donner confiance lors de I'échange de
biens et services. A la différence de I'Occident les pays en voie de déve-
loppement protégent plus la propriété elle-méme que les transactions.

De Soto décrit non seulement le « mystere du capital » mais aussi celui
de la propriété? et s'oppose a Marx « qui n'a pas compris qu’un bon régime de
propriété juridique, comme un couteau suisse, ne servait pas seulement a désigner des
propriétaires mais remplissait de nombreuses autres fonctions » (p. 264)

Lextension du role des droits de propriété au domaine des ressources
environnementales a été illustrée par la question : « Avez-vous jamais lavé une
voiture de location avant de la rendre ? ». Cette interrogation triviale fait écho
a la réflexion d’Aristote qui notait « Ce qui est commun au plus grand nombre fait
l'objet des soins les moins attentifs. Lhomme prend le plus grand soin de ce qui lui est
propre, il a tendance a négliger ce qui est commun »

Plus récemment en 1968 Garrett Hardin dans son article fondateur du
nouvel environnementalisme' « The Tragedy of the Commons » démontrait qu’en
I'absence de droits de propriété, les paturages communaux anglais du Moyen
Age avaient été voués a la destruction par surpaturage car chaque utilisateur
avait intérét a les utiliser avant qu'un autre ne le fasse. Cette réalité concerne
toutes les ressources qu’elles soient économiques ou environnementales.

On commence a redécouvrir que les droits de propriétés sont au cceur du déve-
loppement économique. Mais on ignore encore qu'ils sont la condition nécessaire sinon
suffisante pour la protection etla gestion de la quasi-totalité des biens environnementaux.

2 «La formation des institutions formelles des droits de propriété est un processus séculaire dont
I'importance est bien supérieure a I'invention de la machine a vapeur car elle a précisément
permis le le développement du progres technique »

3 Désigné indifféremment par « New Resource Economics » ou « Free Market Environmentalism »
qui a partir de la fin des années 1970 a démontré que les droits de propriété et le marché étaient
les outils centraux de la gestion environnementale.
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Reprenons par exemple I'analyse de Bruce Yandle'* et commencons par
énoncer quatre axiomes:

* Il n’existe pas de liberté sans droit de propriété ;
* Il ne peut y avoir de richesse individuelle sans droit de propriété privée ;

* La richesse ne peut étre maximisée sans droit de propriété, défini, sanc-
tionné et librement transférable ;

* La qualité environnementale ne peut étre ni protégée, ni améliorée en
I'absence de droit de propriété.

Ce dernier axiome implique que les ressources environnementales ne sont
pas différentes des autres biens. La propriété environnementale dotée de ses
trois attributs, a savoir définie, sanctionnée et transférable, encourage le simple
individu a la production de richesse incorporant la protection et I'amélioration
de I'environnement.

On peut comprendre ce probléme en considérant une communauté
dans un état de nature, c’est-a-dire dans un monde sans droit de propriété
sur la terre. Survivre y est le souci premier. Cette communauté ne peut y par-
venir sans organisation dont la premiere forme imaginable est celle partant
du sommet a la base (top — down). Une deuxieme forme est celle évoluant
spontanément a l'intérieur de la communauté au fur et a mesure qu’évoluent
la coutume, la tradition et le droit formel. Quoi qu’il en soit, les deux moda-
lités d’organisation conduisent vers I'émergence de droits de propriété. Ces
deux procédures peuvent étre illustrées par la construction des fortifications.
Dans les temps anciens, les villes fortifiées garantissaient 1'ordre pour ceux
qui vivaient a l'intérieur et pour ceux qui pouvaient s’y réfugier. Les remparts
construits et gérés par 1'Etat (ordre descendant) constituerent le fondement
des systémes de droits internes élaborés a partir de la base (ordre montant).
Progressivement les communautés humaines apprirent que former des com-
munautés protégées par des parchemins' et des forces armées mobiles était
plus efficace que construire des remparts. Un propriétaire individuel pouvait
détenir une parcelle définie par un acte authentique précisant ses limites
physiques. Avec la multiplication des limites apparurent les retombées. Les
propriétaires d'une parcelle pouvaient affecter la qualité de la vie du titulaire
de droits voisins. Les regles devaient évoluer pour résoudre les problemes
de limites, soit par le droit coutumier (« common law »), le code formel ou
la tradition. Méme aujourd’hui, les communautés humaines s’efforcent de
s’organiser en vivant a l'intérieur de I'enceinte que représente I'Etat-nation.
Les sociétés cherchent encore a inventer des systémes de droits de propriété
qui permettent la protection de nouvelles richesses. Et parmi ces richesses,

14 In « Ressources fonciéres » sous la direction de Falque, Lamotte et Saglio, Bruylant 2007

15 C’est-a-dire le droit formalisé sous forme d’actes le plus souvent rédigés et authentifiés par un
professionnel. C’est ainsi qu’en 1711 un juriste de la Cour royale britannique constatait « The
law bounds every man’s property and is his fence »
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on trouve les ressources environnementales.

4. ’APPROPRIATION DES RESSOURCES ENVIRONNEMENTALES EST POSSIBLE ET
NECESSAIRE

Depuis une vingtaine d’année nous nous sommes efforcés de démontrer'
que les ressources environnementales pouvaient faire 'objet d’appropriation
afin d’étre mieux protégées que par la seule réglementation publique. Bien
entendu les droits de propriété sont anciens en ce qui concerne les ressources
fonciéres et les foréts. Pour1’eau, les océans, la faune, I'atmosphere, la biodiver-
sité, les solutions sont moins évidentes ; pour autant il est possible d’inventer
des quasi droits de propriété dont les quotas transférables sont la meilleure
illustration.

La paresse et'idéologie ont conduit a parler a propos de la biodiversité de
«biens communs de '’humanité ».... ce qui est la meilleure facon de légitimer la
situation de libre acces, c’est-a-dire de renouveler la « tragédie des communs »
et de détruire I'environnement.

Lattribution de droits de propriété est fonction de I'évolution des techno-
logies de la mesure et du comptage. Le compteur d’eau et le fil de fer barbelé ont
révolutionné au 19°™ siecle la gestion de I'eau et celle des paturages de I'Ouest
américain. De méme, les satellites, I informatique et le marquage isotopique ouvrent
aujourd hui des perspectives d'identification des propriétaires et des responsables”.

En définitive les ressources environnementales peuvent faire 1'objet
d’appropriation sous une forme directe ou indirecte, ce qui permet de mettre
en ceuvre le principe de responsabilité du pollueur-payeur?®.

5. LES DROITS DE PROPRIETE : UN CONCEPT EN DEVENIR

Si la propriété est consubstantielle de toute société humaine, elle revét
des formes diverses :

* la propriété privée ot une seule personne est titulaire de I'ensemble des
droits a savoir usus, fructus et abusus ;

¢ la propriété en commun o1 un nombre clairement définis d’ayant droits
exercent des droits égaux ou spécifiques sur une ressource ;

* la propriété publique ou collective gérée par une collectivité publique qui
réglemente I'usage de la ressource.

16 cf supra note 5

7 cf The Economist, 6 septembre 2008 “ Virtual fencing : electronic way of coralling cattle, using
satellite-tracking and warning signals rather than fences, is being tested in New Mexico”

18 Par exemple les agriculteurs au regard de la redevance de pollution aux Agences de 'Eau
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Si la propriété privée est préférable, la complexité de la gestion environne-
mentale exige souvent une combinaison subtile des régimes d"appropriation pour
s’adapter a des situations particulieres : par exemple un propriétaire privé peut
démembrer ses droits de propriété en vendant ou donnant une servitude de non
constructibilité & un conservatoire d’espaces ou a une collectivité publique. Ou
encore un propriétaire public peut concéder des droits d'usage a une collectivité.

Comme le précise Daniel Cole" « le choix d'un régime de propriété est fonc-
tion de la nature de la ressource qui, dans son modele est essentiellement soit privée,
soit publique. Le probleme est que la nature supposée privée ou publique de la ressource
est susceptible de changement. En effet, en raison de modifications économiques et/ou
technologiques, ce qui est aujourd hui un bien public peut devenir demain un bien privé
et inversement : ainsi des espaces considérés comme publics au début du 19°™ siécle en
raison des coilts d’exclusion, sont devenus des biens privés a la fin de ce méme siecle en
raison de l'innovation technique du fil de fer barbelé qui a réduit précisément le coiit
d’exclusion ».

Non Propriété
appropriation
!
Z =
Libre accés Publigue Privée

= Etat

k "'-\"l““'“ll En Commun | Individuelle

* International
* Local = Indivision
= Tribal = En sociélé
= Communal = Famille

»Association

Propriété mixte
» Conservatoires d’espaces/servitudes
conventionnelles
= Quotas de pollutions échangeables

La puissance publique est partie prenante dans les droits de propriété
dans la mesure o1, in fine, sa mission consiste a les protéger et les sanctionner et
que toute réglementation a une incidence sur la structure des droits de propriété.

Pour en revenir a la biodiversité, la propriété en commun, telle qu’étudiée
par Elinor Ostrom, doit jouer un rdle central. En effet, dans les zones tropicales,
ol est concentré I'essentiel des richesses mondiales, I'espace est souvent géré
en propriété commune par les collectivités locales (villages, tribus, familles...).

9 Actes 6 Conférence Internationale ICREI « Ressources Foncieres » sous la direction de Falque,
Lamotte et Saglio, 729 p, Bruylant 2007
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Il est illusoire de vouloir généraliser les droits de propriété formels tels ceux
que nous avons mis en place depuis des siécles, encadrés par des institutions
complexes (cadastre, enregistrement...) Choisirle meilleur régime de droits de
propriété dépend des conditions sociales et environnementales et de la somme
algébrique des cofits de coordination et des cotits d’exclusion.?

6. LES « MARCHES DE LA BIODIVERSITE »

«La création de marchés peut porter sur de nombreux aspects différents :
terrains, usages de terrains, flux particuliers de diversité biologique, choses as-
sociées a la biodiversité. Les marchés fonctionnent de fagon optimale pour les
composantes de la biodiversité qui se prétent a I'appropriation dans I'optique
de gins privés... » (OCDE, 2005)

Il existe de nombreuses institutions qui agissent pour la protection de
la biodiversité.

Les mécanismes utilisés sont multiples :
* tarification del'acces aux zones sensibles (notamment les pars nationaux) ;

* acquisitions d’espaces en toute propriété ou en servitudes dans le cadre
de conservatoires publics ou associatifs (fiducies) ;

* systeme de contingents ou quotas transférables (eau, pécheries, chasse...);
* marchés de substitution (élevages) ;

* conventions avec des collectivités locales pour compenser la non exploi-
tation de la biodiversité.

Pour faciliter la réussite de ces mécanismes a été inventé le terme d’
« enviropreneur » désignant des personnes compétentes pour transformer
I'environnement en ressources économiques par les propriétaires privés. A
cette fin, des programmes de formation sont mis sur pied * qui rappellent la
création des Business Schools.

Enfin les grandes entreprises entendentjouer un role capital « Une entreprise
dispose de nombreux moyens pour prendre en compte la biodiversité : rendre leurs personnel
conscient des problemes environnementaux, gérer les impacts, accroitre la biodiversité sur
les espaces qu'ils controlent et utiliser de fagon durable les ressources biologiques »

7. LES DROITS DE PROPRIETES : ESPECE MENACEE OU RENAISSANCE ?

2 Les cotits d’exclusion sont ceux de définir et de faire respecter des limites pour réserver l'acces
et]'usage de la ressource aux titulaires de la propriété. Les cotits de coordination correspondent
a ceux liés a résolution des problemes d’action collective.

2 Voir PERC Reports vol 26, 4, 2008.
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Siles années récentes ont vu I'émergence du concept de droits de propri-
été sur les ressources naturelles, il ne faut pas oublier que la tendance séculaire,
pour l'ensemble des biens susceptibles d'une appropriation individuelle, est
celle d'une décadence continue et parfois accélérée* comme le constatait le
professeur Ripert ...en 1938 !!

Depuis le constat de Ripert, les choses se sont aggravées, et cette tendance
a trouvé une nouvelle justification : la montée en puissance des préoccupations
environnementales a conduit les pouvoirs publics a multiplier les réglemen-
tations. Et pour étre complet, il faut préciser qu’a l'expropriation physique et
réglementaire vient s’ajouter l'expropriation fiscale.”

Pourtant affirmer, réaffirmer voire inventer des droits de propriété sur
les ressources environnementales assure un triple bénéfice :

* sauvegarder et gérer les ressources au meilleur cofit ;
* garantir la liberté individuelle ;
* remédier al'étatisme dont1'écologie politique est devenu un des donjons.

Au niveau mondial la réflexion sur le role des droits de propriété dans
la gestion des ressources environnementales a fait I'objet de trés nombreuses
et remarquables publications ; pourtant la France reste absente du débat*. A
la décharge de ses responsables, soulignons que la relation propriété-environ-
nement est récente®

2 En 1938, le professeur Georges Ripert écrivait : « Depuis cinquante ans nous assistons a un
encerclement des droits individuels.....les titulaires de droits ont cessé de lutter ; laissant
échapper chaque jour quelques unes de leurs prérogatives pour sauver les autres , consentant
une abdication partielle pour garder 'apparence de leur souveraineté ou encore obtenir la
protection de I'état »
Une anecdote illustre bien la méfiance voire la répulsion de la nomenklatura frangaise a aborder
ouvertement le probleme. Déjeunant avec un parlementaire « de droite », professeur agrégé
d’économie et spécialiste des problemes d’environnement, je pensais naivement I'enréler dans
nos conférences biennales déclinant successivement les ressources environnementales au regard
des droits de propriété et des instruments économiques. Etonné par mon plaidoyer, mon convive
me répondit « Mais la propriété....c’est mal vu ! ».

Didier Maillard a bien montré que le cumul de I'ISF et d’autres imp6ts pouvait conduire a des

taux de taxation dépassant 100% de la propriété, c’est-a-dire a une véritable expropriation fiscale.

(Commentaire, n° 127, automne 2009). Or I'ISF frappe en priorité les détenteurs de biens fonciers,

potentiellement riches en biodiversité,.

Une consultation sur le moteur de recherche Google des termes « Property Rights Environment »

affiche 59 millions de pages contre 7 millions pour « Environnement Droits Propriété ».

% Ainsi « La propriété c’est I'envol vers la prospérité » publié en 1984 par Georges Berthu et Henri
Lepage ne fait aucune référence a l'environnement. Une année plus tard cependant dans « Pourquoi
la propriété », Henri Lepage consacrait tout un chapitre « Capitalisme et écologie : privatisons
I'environnement » faisant référence aux travaux pionniers de R. J. Smith, Julian Simon, G. Hardin,
J.Baden, R. Stroup...En 1991 G. Bramoullé dans son pamphlet « La peste verte » évoque les limites
et les effets pervers de la violation des droits de propriété. A partir de 1992 la création de I'ICREI
par Alain Madelin, Henri Lepage et Max Falque a permis la publication de nombreux articles et
quelques ouvrages (trop ?) théoriques....au tirage modeste et dont plusieurs sont épuisés.
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La protection de la biodiversité n’échappe pas a la nécessité de repenser
la nature et le contenu des droits de propriété. En ce sens l'attribution du Prix
Nobel d’Economie a Elinor Ostrom constitue un progres et une promesse.
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DISCURSO SOBRE REFORMA CONSTITUCIONAL
ANALISIS DE LA NECESIDAD DE UN NUEVO MOMENTO
CONSTITUYENTE PARA EL ESTADO ARGENTINO

Raiil Gustavo Ferreyra”

Resumo

No presente trabalho pretende o autor expor, de maneira sucinta, sua opiniao pessoal, de modo
a ndo carrear mensagens de quaisquer 6rgaos que possam influenciar em um processo de reforma
constitucional. Explica por quais motivos ndo se mostra como um problema insoltivel o pensar em uma
reforma constitucional, apontando nao um guia reformador, mas evidenciando alguns dos defeitos
da organizagao do Estado argentino sob o ponto de vista normativo. Realca também os problemas da
exacerbagdo do valor atribuido a racionalidade insita as regras constitucionais, das repercussoes de
suas inobservancias, bem como da criagdo de poderes que nao decorrem do texto constitucional e da
auséncia de identidade entre racionalidade legal e vontade popular, sem, contudo, impor um clima de
pessimismo ao texto. Admite, portanto, que impossivel a coexisténcia de uma Constituigao estritamente
racional com o predominio de um Direito essencialmente estatal, que nao se relaciona necessariamente
com um gigantesco consenso nacional sobre valores ampla e indiscutivelmente compartidos.

Palavras-chave
Reforma Constitucional. Estado Argentino. Constituicao.

Abstract

In this paper the author intends to explain succinctly, his personal opinion, and not to
express messages of any sectors that might influence in a constitutional reform process. He ex-
plains why thinking about constitutional reform is not an insoluble problem, and does not create
a reformer guide, but highlights some defects of Argentine's state organization by the normative
point of view. He also emphasizes the problems of the exacerbation of the value placed on the
rationality inherent to constitutional rules, the repercussions of the failure of it's inobservation, as
well as discusses the creation of powers that do not derive from the constitutional textand the lack
of identity between legal rationality and popular will, without, however, imposing a pessimism
climate to the text. He admits therefore that it is impossible to coexist a strictly rational Constitution
and a law system based in the state production as the prevailing element, as it is not necessarily
correlated with a giganticnational consensus on shared and widely discussed values.

Keywords
Constitutional reform. Argentine's state. Constitution.
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1. ADVERTENCIA

El objeto de estas letras, como indica el titulo, es el de exponer, sumaria-
mente, las razones por las que se considera que pensar sobre una nueva reforma
constitucional no es un problema que no requiera solucién. No se es portavoz
de érgano alguno. Simplemente, autor y responsable de lo que se afirma. Se
intenta de esta forma no eludir el inexcusable respeto absoluto al que me obliga
la Constitucion' federal vigente. Pero ello no inhibe su critica.

! Ensena el profesor German J. Bidart Campos: “La Constitucién de un Estado Democrético inviste
esa naturaleza: tiene fuerza normativa en toda su integridad, en todas sus partes, en todos sus
contenidos, también en sus implicitudes”. Bioart Camros, German J.: El Derecho de la Constitucion y
su fuerza normativa, Ediar, Buenos Aires, 1995, p. 20. .

Para Gregorio Badenio Badeni, Gregorio: “el concepto de constitucién no es sinénimo de Derecho
Constitucional”, el derecho constitucional es una disciplina cientifica que tiene por objeto el estudio
dela Constitucion y las instituciones politicas, estén o no previstas en un texto constitucional. BADENt,
Gregorio: Instituciones de Derecho Constitucional, Ad Hoc, 12 reeimpresién, 2000, p. 87.

Observo, por mi parte, que “una conciencia agudizada de las palabras es ttil para agudizar nuestra
percepcion de los fendmenos” (la frase se le atribuye a J. L. Austin y su cita proviene de Harr,
Herbert: El concepto de Derecho, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1992, p. xii), en la inteligencia de que tal
comprension se interesa por el mundo y lleva como punto de conexién inescindible su conocimiento
profundo, y no tan sélo por el buen o mal uso que el investigador pueda hacer del lenguaje.
Entiendo, pues, por objeto de estudio y estudio del objeto, lo siguiente.

Primero, objeto de estudio “Constitucién” o “sistema constitucional” hacen referencia al conjunto
de disposiciones prescriptivas enunciadas tanto en el texto de la Constitucién federal como en
las que se encuentran fuera de su texto y provienen de fuentes internacionales que gozan de
jerarquia constitucional —arg. art. 75, inc. 22, de la CN—; y la interpretacion judicial que se les
haya asociado como significado, con un auditorio mayoritario de ciudadanas y ciudadanos que
las acepte en forma pacifica y racional.

La Constitucién, el sistema constitucional, como conjunto de disposiciones normativas que
predisponen y disponen la planificacion de la fuerza estatal, para configurar un verdadero orden
constitucional, se encuentra sometido a dos condiciones: una interna y otra externa. La primera
viene dada por el pensamiento que dice que un orden constitucional valdra lo que valgan sus
garantias. La segunda, en cambio, es mds bien extrasistemadtica: el sistema constitucional es
cuspide del sistema normativo estatal, siempre que la “regla de reconocimiento” del sistema
o norma basica fundamental defina u ordene, segin el caso: “lo que el orden constitucional
dice es tinicamente Derecho” (Harr, H.: El concepto de Derecho, op. cit., pp. 113 y 249), o en clave
kelseniana, “debes obedecer lo dispuesto por el poder constituyente originario/derivado” (KELSEN,
Hans: Teoria General del Derecho y del Estado, México, D.E, Imprenta Universitaria, 1958, pp. 135
y ss.). Caso contrario, habrd que hablar de constitucién meramente sobre el papel; nada més. O
que los componentes de determinado orden son distintos de los que estoy dispuesto a describir,
hipétesis en la que no se describe el Derecho, sino que se realiza su mérito o demérito, que es cosa
bien distinta, circunstancia que obliga a abandonar el &mbito del anélisis estructural y funcional
propio de la teoria o dogmatica, penetrando en el drea de la justificacion de las reglas, propia
de la axiologia o filosofia del orden constitucional.

Segundo, el estudio del objeto, del sistema constitucional, serd considerado el objeto de la teoria
de la constitucién, cuyos elementos configuradores, es decir el centro de interés y reflexion,
lo constituyen las aportaciones acerca de las categorias juridicas basicas del Derecho de la
Constitucién. Finalmente, una teoria constitucional “tépica” (doctrina, interpretaciéon o saber
constitucional) en particular deberfa servir para identificar, sistematizar, analizar, decidir y
criticar el fenémeno que es su objeto de estudio: el ordenamiento juridico constitucional de
fuente estatal y supraestatal permitiendo, razonablemente, que sus aserciones teéricas guarden
una importante congruencia con la realidad lato sensu que, en tltima instancia, marca el soporte
de su necesidad y da también fundamento a su eventual utilidad. La tarea elemental del saber
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Mi tnica contribucién es promover la apertura de un dialogo con los
ciudadanos, estimulando una sociedad abierta de los intérpretes y hacedores
de la Constitucién.? Naturalmente, no quiero convencer a nadie. Guardo la
esperanza de que mis ideas sirvan para estimular a que otros se animen a decir
y exponer las suyas en el espacio publico.

Manteniendo la orientaciéon propuesta, el lector no encontrard aqui una
guia para la reforma constitucional. Simplemente, una serie de proposiciones
capitales que, siendo lo mas restringida posible, marca indefectiblemente
los defectos de la organizacion fundamental del Estado argentino, en clave
normativa. Y lo hago con la tinica finalidad de que se pueda encontrar, algtin
dia, la solucién adecuada a nuestro angustiante problema cultural: “las reglas
constitucionales, racionalmente elaboradas, estan hechas para ser cumplidas”.
Acepto el riesgo de equivocarme y estaré dispuesto a reconocer mi error, en
tanto y en cuanto se demuestre que la violacion constitucional o la creacién de
poderes sin hacer pie en las potestades que la Constitucién federal confiere,
son caminos superiores al cumplimiento de las reglas, insisto, racionalmente
producidas y estrictamente observadas.?

2. CREACION Y APLICACION DE LA CONSTITUCION

El sistema juridico constitucional —al igual que su género préximo, todo
el Derecho- no es un instrumento de precisiéon matematica,* sino que con

toépico constitucional consiste en la identificacién del sistema juridico constitucional, paso previo
al analisis y sistematizaciéon ordenada de los cuerpos juridicos que lo compongan.

2 V. HABERLE, Peter: “La sociedad abierta de los intérpretes constitucionales. Una contribucién para
la interpretacién pluralista y procesal de la Constitucién”, en su obra Retos actuales del Estado
Constitucional, IVAF, Espana, 1996, pp. 15-46.

> Ensena Eugenio Ratl Zaffaroni que conforme a la regla que estipula la forma de gobierno
republicana en el articulo 1 constitucional, todos los actos de gobierno, que incluyen la actividad
constituyente, deben ser racionales, es decir, que deben proveer los medios racionalmente
adecuados para la obtencién de los fines propuestos. V. Zarraroni, Eugenio Radl: Tratado de
Derecho Penal, Parte General, t. V, Ediar, Buenos Aires, 1983, p. 104. Facilmente se infiere, a partir
de la interpretacion de la proposicion capital transcrita, que la exigencia de racionalidad para
todos los actos del gobierno republicano quedaria violada, a poco que se compruebe que los
medios adoptados por las autoridades constituidas o el poder constituyente derivado sean
groseramente inadecuados o se hallen en manifiesta disconformidad con los propésitos y
objetivos que configuran el marco bésico del bienestar general comunitario.

* Con agudeza observa Néstor Sagiiés que la Constituciéon, como obra humana que es, no resulta
perfecta ni completa. Tratindose de un documento destinado a sobrevivir durante generaciones,
en ese contexto, no es anémalo que ciertas situaciones importantes no hayan sido comprendidas
en la regulacion normativa constitucional y ni siquiera sospechadas cuando la Constitucién fue
dictada. En tales condiciones, afiade Sagiiés, corresponde distinguir dos tipos de imprevision
constitucional, la “buena” y la “mala”. La imprevisién “buena” parte del supuesto de asumir
los limites del constituyente: puede disciplinar el futuro, pero no todo el futuro. La imprevisién
constitucional “mala” ocurre cuando por falta de pericia, o por cobardia, o por malicia, el
constituyente guarda silencio sobre una materia respecto de la que debié pronunciarse. V. SAGUES,
Néstor: “Reflexiones sobre la imprevisién constitucional”, en la obra Imprevisién y reforma: dos
problemas contempordneos del Derecho Constitucional, SAGUES, Nestor y José PALOMINGO MANCHEGO:
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acierto presenta lo que se ha denominado textura abierta. Sin embargo, aunque
el lenguaje constitucional no tiene incorporado un significado univoco, ello no
es obstaculo ni serio ni suficiente para predicar que, en determinadas hip6tesis,
el significado de las disposiciones constitucionales no venga propiamente de-
terminado por el contexto donde es o serd aplicada,’ esto es, por la posibilidad
cierta de demostrar que determinadas consecuencias —porque determinados
hechos caen facilmente bajo su campo de aplicacién- se obtienen claramente
de la recta aplicacion de la regla constitucional pertinente.

La Constitucién federal no escapa alaregla: es un texto finito, porque finita
esla cantidad de interpretaciones que de él pueden realizarse. Finito significa que
el texto constitucional argentino —cualquier texto constitucional- es agotable, no
tiene partes fuera de si. Por ello, en este sentido puede especularse, muy seriamen-
te, que hay un mundo constitucionalmente posible que viene predeterminado
fuertemente por el sistema constitucional originario.® La constitucién, como
sistema originario de un sistema juridico —que, entre otras cosas, impone orden-,
divide los sistemas juridicos subconstitucionales en dos conjuntos: posibles e
imposibles. Que algunas o muchas reglas del sistema constitucional tengan como
caracteristica estructural la de estar sujetas a mas de una interpretacion posible,
no puede llevar a la creencia ni de que no existan respuestas interpretativas erré-
neas ni, peor atn, de que la funcion de aplicar el Derecho puede ser confundida
con la de constituirlo, de crearlo, en sentido fuerte y radical. Evidentemente, las
soluciones juridicas inconsistentes con el sistema constitucional originario no
pueden pretender pertenecer a éste. En ambos momentos se ejercita el poder
constituyente. Por lo tanto, el analisis de la coleccién de partes de la Constitucién
evidencia que la interpretacién —via control judicial de la constitucionalidad-y
la reforma son piezas insustituibles para su mantenimiento y/o cambio. En tales
condiciones, es pertinente describir los mecanismos que hacen funcionar estos
elementos. Los procesos que hacen operar a cada una de estas garantias consti-
tucionales fijan, paralelamente, sus respectivos horizontes de proyeccién. Asi, es
razonable que las tareas ordinarias queden captadas por la interpretacién cons-
titucional, asi como también lo es esperar que las tareas extraordinarias queden
capturadas por la reforma constitucional.

El poder constituyente observa dos momentos: el fundacional de la
Constituciéon y el reformador.7 Ahora bien, aunque el poder fundacional y el
de reforma coinciden en que son capaces de “constituir” u organizar el sistema
politico estatal, difieren en el tiempo y en sus competencias. Con relacién al
tiempo, aunque desde el punto de vista ontolégico nada proviene de la nada,
la nocién de poder constituyente fundacional es ttil para fijar el nacimiento

Cuadernos de la Asociacion Peruana de Derecho Constitucional, Lima, 2005, pp. 13-15.

5 Cfr. MORESO, José Juan: La indeterminacion del Derecho y la interpretacion de la constitucion, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 184, 231 y 232.

¢ Cfr. MORESO, José Juan: op. cit., p. 180.

7 Lo que supone admitir que todo tiempo es significativo para el Derecho Constitucional,
entendimiento que presupone diversidades y por ende distintas calidades en los mismos.
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de un Estado y tiene una vital importancia practica porque es susceptible de
estimular la democracia. Este poder originario carece de limites. El mayor desafio
de las letras constitucionales originarias es, quiza, su adaptacién en el tiempo.
El cambio, que comporta una reforma constitucional, significa proseguir con el
encausamiento de la democracia. Si la Constitucion argentina es el cauce de la
democracia, la reforma no debe dejar de serlo, so pena de disolverse el propio
concepto de Ley Mayor.

Establecer la diferenciacién entre el poder constituyente y los poderes
constituidos es un capitulo medular de todo Estado de Derecho. La funcién
propia del poder constituyente es la de configurar e instaurar el Derecho
Constitucional;8 la funcién propia del poder constituido es gobernar de acuer-
do con los principios y reglas del sistema juridico constitucional, no generarlos.

El poder de reforma constitucional y su contenido generan un nuevo
punto de llegada del proceso de construccién politica del Estado. Por eso el
poder de reformar la constitucion, generalmente sometido a reglas de com-
petencia prefijadas, es un poder politico porque crea Derecho Constitucional,
cuya principal pretension es presentarse a si mismo como un poder capaz de
generar un sistema que cubra minimas expectativas de racionalidad.9 El
cambiol0 constitucional, que produce variaciones sustantivas en el texto, tie-
ne una peculiaridad: siempre forma algo nuevo; la constitucion reformada: la
reforma, por expansion o contraccion o revision del sistema, genera un nuevo
conjunto de disposiciones.

8 Sobre la posibilidad o no de plantear, con rigor cientifico, la distincién de ramas auténomas
dentro del propio campo del saber juridico constitucional, V. DaLLa Via, Alberto R: “El Derecho
Constitucional y las especializaciones”, en Academia, Revista sobre la enseiianza del Derecho en Buenos
Aires, Departamento de Publicaciones, Facultad de Derecho, Universidad de Buenos Aires, nam.
5, afio 3, 2004, pp. 223-234.

? Ver, enigual sentido, Ricardo Guibourg y Daniel Mendonca, quienes recuerdan que el Derecho
es un medio de control social determinado por la politica, es decir por valores cambiantes,
contingentes y a menudo irracionales. V. GuBOURG, Ricardo y Daniel MeNpONca: La Odisea
Constitucional. Teoria y método, Marcial Pons, Madrid, 2004, p. 41.

10" Quiza podria entenderse, no sin razon, que el cambio constitucional atraparia a todos los sucesos

y procesos que pueden sufrir los textos constitucionales en el tiempo. No obstante, rigurosamente,
el cambio sobre el que se teoriza es el “cambio formalizado” del sistema normativo constitucional,
que implica la modificacién de su texto producida por acciones voluntarias, intencionadas y
regladas por la propia Ley Mayor. Al hablarse de reforma constitucional, esta puede consistir
en: (1) expansion: cuando se agrega una disposicion al conjunto; (b) contracciéon: cuando se
elimina alguna disposicion normativa de la némina de ese conjunto; (c) revision: cuando se
elimina alguna disposicién normativa y luego se agrega otra incompatible con la eliminada (cfr.
ALCHOURRON, Carlos: “Conflictos de normas y revisién de sistemas normativos”, en ALCHOURRON,
Carlos y Eugenio BuLyGiN: Andlisis logico y Derecho, CEPC, Madrid, 1991, p. 301).
Por de pronto, en ese marco, la teoria del cambio constitucional es la teoria de la reforma
constitucional, quedando fuera, luego de esta justificacion, cualquier otra circunstancia que, como
una revolucién, quebrantamiento o ruptura, o una mutacion, no puede ser objeto de proyeccién
como un “procedimiento formal de aprobacién”, tal como concepttia Peter Haberle respecto de
la reforma (HABERLE, Peter: “Desarrollo constitucional y reforma constitucional en Alemania”,
en Pensamiento Constitucional, Pontificia Universidad Catodlica del Perti, Fondo Editorial, Pert,
2000, afio VII, p. 17).
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Consiguientemente, sobradas razones sugieren que la constitucién no
deberia estar desvinculada del tiempo y de la realidad a la que se enfilan su
prescripciones, ya que precisamente esa realidad a la cual se dirigen sus dispo-
siciones normativas estd sujeta al devenir y cambio histdrico. Y si ante multiples
y cambiantes circunstancias histdricas la constitucion pretende resguardar su
fuerza normativa sin alterar su propia identidad, el tiinico modo posible de
hacerlo es por intermedio de la reforma. El pueblo es el sujeto que tiene dere-
cho a cambiarla o modificarla cuando en libre y democratica decisién politica
fundamental considere oportuno y necesario disponerlo. Por eso es preferible
pensar en reformar la constitucion toda vez que (consensuadamente) se pueda
determinar que ello sea necesario, conveniente y oportuno, y no deformarla
mediante interpretaciones que la vuelven sin sentido, desnaturalizando (se-
gun los casos, de modo parcial o completo) las pretensiones de normatividad
emergentes de sus clausulas.

Para garantizar la capacidad evolutiva de las constituciones, la tarea
de reformar posibilitando su cambio con verdadera conciencia de tal o cual
modificacion es la via idénea. La reforma constitucional es una actividad que,
en forma significativa, respalda el precompromiso constitucional, que a su vez
canaliza y respalda la democracia.

Sobre la dimensién de la reforma, es la propia Constitucion federal la que
contiene dos enunciados basicos. Recuérdese, en primer lugar, como ilustra el
Preambulo, que fueron los representantes del pueblo argentino los que la orde-
naron, la decretaron y la establecieron. El valor de verdad de esta proposicion,
que desempenia un papel clave en el sistema constitucional argentino, jamas fue
desmentido pero si quebrantado. Por eso, de acuerdo con esta caracterizacion,
sin mayores esfuerzos puede decirse que si la Constitucion politica estatal es la
decision del pueblo, la reforma también debe serlo. Ergo, el plan constitucional
debe ser decidido por su creador: el cuerpo electoral. (O no es razonable que
las decisiones politicas de significativa trascendencia para la vida comunitaria
sean sometidas, por la via del procedimiento consultivo, a todos los ciudada-
nos? Naturalmente, el planteo también deja abierto un enigma o punto sin
resolver: {por qué la democracia es la solucion detalladamente mas plausible?
Puede responderse: en todo caso, hasta tanto no se descarten sus bondades, no
cabe presumir que la opinién de uno o varios pueda ser considerada superior
a la regla de la mayoria, si es que esta —y no otra— es una de las proposiciones
capitales sobre las que se asienta la democracia politica.

Ordenar, decretar y establecer una Constitucién —como dice el Preambulo
argentino—no prohibe que “otra” ley fundamental pueda, en el futuro, también
ser establecida. Si solo el poder del pueblo crea el sistema constitucional que
organiza al Estado, cabe especular que, cuando se aparta de tal funcién instru-
mental, el Derecho Constitucional deja de ser la razén que reglamenta la fuerza,
pasando a ser el poder coactivo mismo. La Constitucién federal es un esfuerzo
por contener al poder; cuando desaparece la distincion, se desvanece la idea
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de que el poder publico es ejercido por el pueblo por intermedio del sufragio.

En segundo lugar es, pues, el proceso de reforma constitucional -y su
contenido- el que puede generar un nuevo punto de llegada del proceso de
construccion politica del Estado. Se trata de una cuestion intrinsecamente
politica: la creacién de la norma mayor. Con claridad y propiedad, esta puerta
al futuro es abierta por el articulo 30 de la Ley Fundamental: “La Constitucién
puede reformarse en el todo o en cualquiera de sus partes. La necesidad de
reforma debe ser declarada por el Congreso con el voto de dos terceras partes,
al menos, de sus miembros; pero no se efectuard sino por una Convencién
convocada al efecto”. No hay posibilidad, desde el punto de vista empirico, de
convocar a la “Convencién” aludida por la letra de la Constitucion sin convocar
al pueblo, sin escuchar su palabra.

Disponer o tomar partido por la rigidez constitucional significa que la
Constitucién —en principio— no deberia ser reformada sobre la base de los meca-
nismos previstos para la elaboracién de la legislacién ordinaria. Rigidez, por otra
parte, que viene siendo consecuencia directa, sin intermediaciones, del principio
de supremacia de la Ley Fundamental (cfr. arg. art. 31 de la CN). El hecho de que
la reforma de 1994 —art. 75, inc. 22, de la CN- haya previsto que los tratados y
convenciones sobre derechos humanos, luego de ser aprobados por el Congreso,
requeriran el voto de las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de
cada camara para gozar de la jerarquia constitucional, no significa ni el abandono
de larigidez constitucional ni de una particular forma de produccién del sistema
juridico constitucional. Estd indicando un apartamiento del cauce regular de refor-
ma, para incidir propiamente en el reforzamiento de los derechos fundamentales.

En sintesis. Una reforma constitucional es la que produce un cambio en
el contenido del sistema, pero no produce la destruccién del preexistente al
mantener la continuidad."

Entiendo por momentos constituyentes'? importantes porciones tem-
porales en relacién con otro fragmento de tiempo en cuyo transcurso una
extraordinaria movilizacién popular delibera sobre la produccién —o no- de
legislacion de la mas alta jerarquia juridica, aceptando la regla democratica
como premisa mayor o conceptual de dicha modalidad de producciéon. Como
ensefia Norberto Bobbio, lo que hoy nosotros denominamos democracia no
es una meta sino una via, una via en la que probablemente estemos en el ini-
cio.”® Me conformaré, por lo pronto, con indicar una minima y esquematica

" El sistema juridico puede ser visto como una secuencia de conjuntos de normas (sistemas
normativos) donde la unidad de esta secuencia, y con ello la identidad del orden juridico, estaria
dada por la identidad de los criterios usados para la identificacion de los conjuntos normativos
pertenecientes a la secuencia: por ejemplo, el contenido de la regla de reconocimiento (cfr.
ALCHOURRON, Carlos y Eugenio BuLYGIN: “Sobre el concepto de orden juridico”, en op. cit., pp.
395y ss.).

12 AckermaN, Bruce: Constitutional Politics/Constitutional Law, 99 Yale Law Journal 453, 1989.

13 BosBlo, Norberto: Teoria General de la Politica, Trotta, Madrid, 2003, p. 459.
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compresion que posibilita urdir ulteriores desarrollos tedricos que alienten y
gobiernen el desarrollo de estos momentos constituyentes. Su caracterizacion:
(a) conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que establecen quién/es
estd/n autorizado/s a tomar las decisiones colectivas y con qué procedimien-
tos; (b) en cuanto a las modalidades de la decisién, la regla fundamental de la
democracia es la regla de la mayoria, o bien la regla sobre la base de la cual
son consideradas decisiones colectivas, y por tanto vinculantes para todo el
grupo, las decisiones aprobadas al menos por la mayoria de aquellos a los que
corresponde tomar la decision; (c) pero que bien se entienda que ni siquiera
para una definicién minima de democracia —como la postulada aqui- se con-
forme o baste la atribucion del Derecho a participar directa o indirectamente
en la toma de decisiones colectivas a un nimero muy elevado de ciudadanos,
ni la existencia de reglas de procedimiento como la de la mayoria. Es requisito
que quienes son llamados a decidir o a elegir a aquellos que deberan decidir,
sean colocados frente a alternativas reales y puestos en condiciones de poder
optar entre una y otra. Para que se cumpla esta condicidn, es necesario que a
los ciudadanos llamados a decidir se les garanticen los derechos de libertad
de expresion, de reunién, de asociacion, de peticion, etcétera, derechos sobre
cuya base ha nacido el Estado Constitucional y se construye la doctrina de los
derechos fundamentales, en sentido fuerte."* La aplicacién del principio de la
mayoria distingue esencialmente dos grupos, el de la mayoria y el de la minoria,
creando la posibilidad de acuerdo. Todo contrato es un acuerdo. Significa, pues,
tolerarse, cooperar y fundamentalmente respetarse.

Por ende, “momento constituyente” es un concepto disponible si sola-
mente abarca la hipédtesis de configuracion constitucional y sus reformas; léase,
fundacién y transformacién, cambio o reforma de la Ley Fundamental. En se-
gundo lugar, no es factible entonces afirmar que toda decision del pueblo, que
evidentemente implique una produccién de alto rango pero haya sido adoptada
fuera de las hipdtesis que para su reforma prevé la Constitucion, sea susceptible
de quedar aprisionada en la orientacién conceptual planteada.

Existen dos niveles o jerarquias de decisiones politicas a las que cabe
asignar, razonablemente, distinta legitimacion: (z) decisiones del pueblo y (b)
decisiones del gobierno. Las decisiones mencionadas en primer término configu-
ran las reglas basicas del sistema; las segundas son las que interpretan y aplican.

La Constituciéon autorregula su propia reforma; un poder politico que
crea Derecho Constitucional, sometido a reglas predeterminadas. Es que la
Constitucién no es eterna sino tan s6lo permanente; esta ventana al futuro es
abierta por el articulo 30 constitucional.

Tal como se encuentra disefiado por el articulo constitucional, el proceso
constituyente consta de tres etapas:

4 Cfr. Bossio, Norberto: El futuro de la democracia, Planeta, Buenos Aires, 1994, pp. 21-23.
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(i) iniciacion,
(ii) deliberacion publica y eleccién,'
(iii) produccién constituyente: creacion constitucional.

Dificilmente pueda ponerse en jaque la idea de que la Constituciéon
estipul6é dos caminos para la produccién juridica de disposiciones de alcance
general, diferenciando la jerarquia del producto. Considero que esta suerte de
conversacion entre generaciones'® es la forma mas persuasiva y la que mejor
sirve para explicar la forma de obligar de la Ley Mayor.

3. MOMENTOS CONSTITUYENTES EN EL SIGLO XX

La Constitucion federal de 1853/1860 no es ni ha sido idolo de ilustracion.
Sin retroceder demasiado en el tiempo, un juicio considerado aunque no exento
de criticas dira que ella significa —y signific6— un magnifico esfuerzo por intentar
contener al poder. Democraticamente, desde luego. Esto es, afirmando la libertad
del ciudadano para decidir la fijacién o cambio de las reglas constitucionales.

No creo necesario debatir si los constituyentes de 1853/1860 se llamaron
a si mismos democratas. Tampoco considero esencial considerar cudl era el
alcance de la democracia para ellos, si era muy respetable o medianamente. Lo
que interesa es el horizonte de proyeccién propio de la democracia como idea
para la configuracion institucional de la Argentina. Reivindicar la democracia,
como procedimiento genuino para la produccion del sistema juridico aun muy
limitadamente como fue a partir de 1853, sin dudas constituy6 una idea revolu-
cionaria, pero sin armas. Desde entonces, la evolucién de la democracia permite
indicar que su sentido principal es gobierno de todos, de mayoria y de minoria,
de pobres y de ricos. En otras palabras, lo que pareciera que verdaderamente
se afirma en estos momentos constituyentes es la libertad individual de cada
ciudadano a participar —o no- en el proceso de construccién de la voluntad
estatal y en qué direccién. Desde esta perspectiva, la soberania viene de abajo,
de los individuos que, en tanto ciudadanos, componen el pueblo."”

Veamos los “momentos constituyentes” del siglo xx.

Primero, la Constitucion fue reformada en 1949, mientras servia en sus
funciones el presidente constitucionalmente elegido en 1946, Juan Perén. E
implic6 una modificacién profunda; entre otros cambios: ampli6 el elenco de
los derechos subjetivos y autorizo la reeleccion inmediata del Presidente, pro-
hibida, sabiamente, desde 1853.

5 Correctamente, senala Jorge Vanossi, que el pueblo argentino necesita conocer el pensamiento de
los detentadores del poder sobre “quién” y “como” realizaran la mentada reforma constitucional
(V. Vanossl, Jorge: La reforma constitucional, Emecé, Buenos Aires, 1988, p. 162).

16 ACKERMAN, B.: op. cit.

17 BosBlo, N.: op. cit., nota 7, p. 440.
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Segundo, en 1957, otra Convencién Constituyente, sin la participacion
politica del justicialismo, declaré que la Constitucién vigente era la de 1853/1860,
con las enmiendas de 1866 y 1898, y exclusion de la de 1949. Ademas, se intro-
dujeron dos reformas, aunque el Presidente de la Convencién debié declararla
disuelta por pérdida de quérum.

No corresponde, en este espacio, abrir juicio respecto de los conflictos
que por su inconstitucionalidad suscitaron, con diferentes alcances, los procesos
constituyentes desde 1853 hasta 1957 inclusive. Fundamentos hay sobrada-
mente. Que demuestran las dificultades atravesadas por las generaciones de
argentinos, de los siglos xix y xx, cuando impulsaron cambios, fallidos o no,
sobre el texto constitucional.

¢Qué sucedid? En 1949 una parte del pueblo considerd que “obligar” al
consenso significaria lo mismo “que construirlo” en libre deliberacion racional.
Se impuso una Constitucién, isin consenso!

Ocho afos después, otra mayoria entendi6 algo parecido: gobernar es
construir hegemonia, no construir consensos.'®

Resultados: politicamente, tanto la reforma de 1949 como la de 1957
fracasaron. Juridicamente, los juicios negativos sobre la constitucionalidad del
proceso constituyente pueden repartirse, en diferentes medidas, tanto para el
proceso de 1949 como para el de 1957.

En pocas palabras. La reforma constitucional, aunque parezca contradictorio,
fue una categoria en desuso. Y hemos tenido problemas con el ejercicio del poder
constituyente, porque nunca se obtuvieron “acuerdos”. Lo tinico que se consiguio,
y en el mejor de los casos, fue el compromiso de “una aceptacion generalizada”.

No hace falta insistir sobre la diferencia que media entre un acuerdo fruto
del consenso y el compromiso, fruto de la coaccién pura.

4. REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1994

La reforma constitucional de 1994 fue la méas amplia de todas las regis-
tradas en la historia. Gozé de mayor aceptaciéon en todas las etapas del proceso
constituyente, si se compara con sus dos predecesoras.

Veamos tres niveles.

18 La literatura es abundante. Puede leerse entre otros: Parry, Adolfo E.: “Intangibilidad de la
Constitucién de 1853”7, LL, t. 83, pp. 935-948; LiNARES QUINTANA, Segundo V.: “Acerca del problema
de la reforma de la Constitucién nacional”, LL, t. 84, pp. 687-690; Castro DasseN, Horacio N.:
“Observaciones a la sugerencia de reforma constitucional”, LL, t. 84, pp. 704-706; OjeA QUINTANA,
Julio M.: “Competencia del Gobierno Revolucionario para promover la reforma Constitucional”,
LL, t. 85, pp. 856-866; RoMERO, César Enrique: “Facultades de la Convencién reformadora de 1957
(Apuntes para su estudio)”, LL, t. 87, pp. 1004-1008; Dana MoNTANO, Salvador M.: “La legitimidad
del mandato de los Constituyentes (Atribuciones del Gobierno provisional y de la Convencion
para reformar la Constitucion vigente)”, LL, t. 88, pp. 766-796.
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El textual: de alrededor de 7500 palabras se pasé a mas de 12.500, sin
contar la jerarquia constitucional de las disposiciones contenidas en el derecho
internacional de los derechos humanos a que hace referencia el articulo 75,
inciso 22, de la CN.

El de las categorias juridicas bésicas: se expandieron por adicion. Ingre-
saron nuevos derechos subjetivos y garantias, 6rganos de control, organismos
de gobierno y se transfirieron competencias.

El dogmatico: la reforma constitucional sancionada el 22 de agosto de
1994" acentu6 notablemente las potestades del presidente —pese a crear la figu-
ra del Jefe de Gabinete de Ministros—; fij6 acertadamente la forma de elecciéon
directa y el acortamiento de la duracién del periodo; incorporé con jerarquia
constitucional instrumentos del derecho internacional de los derechos humanos;
se realizaron reformas sobre el modo de hacer las leyes, cuyos resultados no han
sido muy visibles; replante¢ el federalismo® sobre bases bastante inciertas, pero
muy razonablemente confirié autonomia a la Ciudad de Buenos Aires; recono-
ci6 nuevos derechos y garantias y actualizé el sistema axiol6gico manteniendo
el piso originario; introdujo sensibles modificaciones sobre la naturaleza del
poder judicial de la Nacion al crear —con hibridez manifiesta— el Consejo de la
Magistratura, circunstancia que se ha agudizado, recientemente, con la sancién
de la ley 26.080; también introdujo como 6rgano extra poder independiente al
Ministerio Pablico; intentando mejorar los controles incorporé el Defensor del
Pueblo y la Auditoria General de la Nacion; constitucionalizé la regla democratica
reconociéndola como procedimiento bésico que debe nutrir a la configuracién
del Derecho Constitucional y su mantenimiento —cfr. art. 36 CN-, regulando,
ademas, los partidos politicos y la defensa del orden constitucional; se realizaron
importantes esfuerzos para posibilitar que los estados locales creen regiones para
el desarrollo econémico y social; se define la autonomia municipal y se trazan
bases rectoras para la integracién con otros Estados soberanos.

Noétese que la Convencién Constituyente de 1994, indicando la precarie-
dad del consenso alcanzado en su seno —sobre determinadas materias—, debi6
generar un texto abierto, provocando que su configuracién definitiva recién
quedara completa mediante leyes a dictarse por el Congreso. En la tiltima dé-
cada, el Congreso no ha cumplido a entera satisfaccién con el desarrollo consti-
tucional precitado. Cabe preguntarse por qué, por ejemplo, una pieza clave de

9 El maestro German J. Bidart Campos ensefa —en tesis que se comparte— que la Constitucion
histérica de 1853/1860 sigue reteniendo su plexo de valores después de la reforma de 1994. El
“aggiornamiento” no le ha ocultado el rostro, no se lo ha maquillado ni disfrazado. En este
contexto, “nueva Constitucion” significa “nuevo texto ordenado de la Constitucién reformada”,
con una sola identidad y un patrimonio axiolégico comtn (Bipart Camros, Germadn J.: Tratado
elemental de Derecho Constitucional argentino, t. VI, La reforma constitucional de 1994, Ediar, Buenos
Aires, 1995, pp. 193-195).

Sobre el federalismo en la reforma de 1994, puede consultarse: HERNANDEZ, Antonio Maria: “La
descentralizacién del poder en el estado. El federalismo. ‘Nacién” y Provincias”, en AA. VV:
Derecho constitucional, Editorial Universidad, Buenos Aires, 2004, pp. 675y ss.
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este esquema, una ley constitucional relevante, todavia no ha sido sancionada.
¢{La referencia? La ley convenio, tal como ordena el articulo 75, inciso 22, de
la CN, que sobre la base de acuerdos entre Nacion y Provincias, debe instituir
un régimen de distribucion y coparticipacion en materia tributaria. (Sentarse a
negociar y legislar sobre este problema dotaria de racionalidad al federalismo
argentino? Ni hablar de fijar las bases para el control de los decretos por razo-
nes de necesidad y urgencia. Francamente, no seré el primero ni el tiltimo en
preguntar y repreguntar respecto de un racional itinerario para el federalismo
argentino. Que en la letra constitucional es conocido como un paradigma que
organiza juridicamente al Estado. Y, en la practica, hace que cotidianamente se
advierta que ninguna de las 24 entidades autonomas puede razonablemente
desenvolverse sin la presencia casi paternalista del estado federal.*

18 anos después se advierte la insuficiencia de la reforma de 1994, la
que ciertamente no transformo la plataforma ideolédgica de 1853/1860. Fue
generosa en materia de reconocimiento de derechos subjetivos, pero franca-
mente patoldgica en lo referente a la estrategia asumida para disefar el sistema
presidencialista y su control.

Por tal razén se mantiene que es una necesidad generar un nuevo
“momento constituyente” en cuyo transcurso una extraordinaria movilizacién
popular, dentro del camino pautado por la Constitucién, participe y delibere
sobre la produccion de la mas alta jerarquia juridica. Es inmediatamente ne-
cesario discutir respecto de la grieta que en los tltimos anos, especialmente,
se ha abierto entre ciudadanos y sus representantes. La iniciativa y la consulta
popular son parte del texto creado por la reforma de 1994; nunca fueron utili-
zadas. ¢Quiénes precipitan el aislamiento de la ciudadania?

Debatir libremente si se reforma —o no- sobre:

4.a. Poder Ejecutivo y Congreso: criterios sobre el disefio para la orga-
nizacién politica.

Es inmediatamente necesario discutir sobre la disminucién de algunas
potestades del Poder Ejecutivo, en especial la facultad de dictar decretos por
razones de necesidad y urgencia —fr. arg. art. 99, inc. 3, de la CN-, y debilitar
fuertemente la delegacién que el Congreso puede realizar —cfr. arg. art. 76 de
la CN-, suprimiéndose, ademas, la regla que autoriza la reeleccién. Todo ello
permitird conocer de antemano, que, elegido un presidente por 4 afios, al fina-
lizar su mandato, otra persona tendra que ser elegida para cumplir la funcién.
El presidente saliente podra marchar a otra funcién, nunca la ejecutiva, sin
intervalo de un periodo. Buscard, por tanto, aplicar su experticia en cualquier
campo que desee, menos en perseguir su reeleccion!

2 V. VaNossl, Jorge: ¢(Es viable el Estado Federal en la Argentina?, Academia Nacional de Ciencias
Morales y Politicas, Buenos Aires, 2000.
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He defendido y defiendo la idea22 de que una Constitucion federal,
sin diseno paralelo de garantias que provean a su conservacion, no estipula
un sistema constitucional. Las tareas del Congreso son un elemento configu-
rador de la garantia de inmanencia del sistema constitucional. Entre sistema
constitucional y Congreso existe un vinculo como el que tienen los padres con
su criatura. Desde que la democracia directa es inviable en términos absolutos,
la construccién de la voluntad normativa estatal, cuya reglamentacién de la
materia constitucional sea sustantiva, deberia quedar basicamente cefiida a la
labor del Congreso por medio de la ley. Las funciones atribuidas clasicamente
a los “legislativos”, como son las tareas de “control” y de “producciéon legal”,
pueden seguir siendo esgrimidas —en teoria general- como paradigmas de la
actividad parlamentaria.

Por su parte, el anélisis constitucional tépico de la relacién Congreso/
Presidencia muestra que en el caso argentino hay actualmente mucho por
hacer. La crisis atraviesa a la actividad del Congreso de lado a lado, siendo
una de sus principales causas las patologias del sistema presidencialista. La
reforma constitucional de 1994 estuvo envuelta en el aura de la atenuacion
del presidencialismo; sin embargo, el balance general de las enmiendas arroja
como conviccion que la transferencia horizontal de funciones —en el plano
normativo por via de excepcién y en la practica constitucional cotidiana no de
igual sentido— del Legislativo a favor del Departamento Ejecutivo, son aptas
para indicar la composicion de un cuadro de situacién contrario o diferente.
La reforma no introdujo ninguna disposicién que ordene la cooperacién entre
departamentos ejecutivo y legislativo; es mds, enfatiza la potestad legislativa del
Presidente. Sia ello se agrega que tal transferencia horizontal esté casi exenta del
control, el menti esté servido. La crisis de las potestades del Congreso traduce
la idea de un peligro: la puesta en duda del principio divisorio; el jaque a la
ficcion de la representacion politica parlamentaria; el principio de vaciamiento
de la atribucién de configurar la ley y la ineficacia del control. Pero también
da una magnifica oportunidad para entender la enorme vinculacién existente
entre régimen juridico y calidad de vida ciudadana, imponiendo resolver con
inteligencia las deficiencias del sistema de gobierno. Y en tal caso, reformando:
via atenuacién, todo lo que dé pie al contenido autocrético. Pero también y, en
primer lugar, acrecentando todo lo que dé pie al elemento democrético, ya que
este es un modelo de desarrollo que opera como axioma, el menos implausible
de todas las formas conocidas para organizar la coexistencia civil racionalmente.

Una propuesta que alienta un modelo de democracia deliberativa: desarrollo

2 V. FerreYRa, Ratil Gustavo: “Crisis de las potestades del Congreso. A propédsito de algunas
patologias del sistema de gobierno presidencialista argentino”, ponencia presentada para el
VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Tema 6: “Relaciones entre Gobierno
y Congreso”, Ciudad de México, 12-15 de febrero de 2002. Publicado en Memoria del VII Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucional, “Relaciones entre Gobierno y Congreso”, Cecilia Mora
Donato coordinadora, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma
de México, México, D.E, 2002, pp. 211-249.
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y fortalecimiento de competencias del Congreso —con actuacién de los diputados
en todas las tareas parlamentarias—, constituyéndolo en teatro de la democracia,
en cuyo escenario quede representada la colaboracién politica y se abandone el
enfrentamiento, tendencia tan caracteristica del sistema hiperpresidencialista.

4.b. El Mas Alto Tribunal de Justicia: los criterios de decisién juridica.

Definir constitucionalmente, con mayor agudeza y precision, el papel
de la Corte Suprema de Justicia, para que recupere un rol activo en el control
de constitucionalidad, descartando una corte ocupada en cumplir funciones
constituyentes que no competen como hizo inconstitucionalmente en 1999 en
la causa “Fayt”.? Particularmente, he sostenido® que el analisis de las dispo-
siciones de la Constitucion de la Argentina revela que el papel institucional de
la cs)N es, en forma sustantiva, el papel de la cuestién jurisdiccional.

Para cumplir con los mandatos constitucionales deben recorrerse bésica-
mente tres senderos, que comportan otras tantas funciones: (a) decidir o dirimir
conflictos, tanto en su jurisdiccién por apelacién ordinaria como en la originaria;
(b) jurisdicciéon constitucional, en la que tiene lugar la actividad cumbre de la
potestad, el control judicial de constitucionalidad, actividad decisoria que puede
insertarse en cualquiera de las hip6tesis jurisdiccionales que anteceden o, especi-
ficamente, como jurisdiccién por apelacién extraordinaria; y (c) el autogobierno
(potestad hoy en apariencia concurrente en razén de la existencia del Consejo de
la Magistratura). La proposicién capital es que son las disposiciones normativas
que organizan el sistema juridico sobre el cual se apoya la csN —o el exagerado
estiramiento que de ellas se hace por via de la interpretacion— las que, precisa y
concretamente, comprometen un funcionamiento racional y eficiente del érgano.
El horizonte de proyeccién mas cercano que origina el problema es un fuerte y
serio debilitamiento de la funcién de control de la constitucionalidad.

Al desmenuzarse la cuestion principal, se distingue una colecciéon de
siete subproblemas:

* (Obligatoriedad o no de la doctrina judicial emergente de los fallos de
la Corte?

¢ (Codificacién o dispersion de las disposiciones normativas que regulan
los procesos constitucionales?

* Quid de las sentencias arbitrarias: {la Corte como Tribunal de 3.2 instancia

% Ver, por ejemplo, la critica de SoLa, Juan Vicente: Control de constitucionalidad, Abeledo-Perrot,
Bs. As., 2001, pp. 290-293.

V. FErrREYRA, Ratil Gustavo: “Corte Suprema de Justicia argentina y control de constitucionalidad.
Vicisitudes y retos del papel institucional del tribunal”, ponencia presentada en el Congreso
Internacional de Culturas y Sistemas Juridicos Comparados, Tema II: “Derecho Constitucional.
2. Control de la constitucionalidad”, organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México, 9-14 de febrero de 2004, México, D.E,
publicado en Derecho Constitucional, Memoria, Miguel Carbonell, coordinador, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, México, 2004, pp. 483-522.
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o solamente para uniformar criterios o intervenir en cuestiones trascen-
dentes debido al notorio desacierto en la aplicacién del Derecho?

* (Estabilidad vitalicia o estabilidad relativa para los magistrados que inte-
gran la csN? Si la Gnica forma racional de explicar la estabilidad constitu-
cional es apelando al argumento del “didlogo entre generaciones”, que una
tras otra, “dialogando entre si”, permiten ir urdiendo la perdurabilidad
o no del acuerdo originario, hacen que se considere que esta suerte de
conversacion entre generaciones® es la forma mas persuasiva y la que
mejor serviria para rechazar un enunciado que se sugiere como paradoja
de la democracia constitucional:* “cada generacion desea ser libre para
obligar a sus sucesoras, sin estar obligada por sus predecesoras”. Expuesto
de este modo, la estabilidad vitalicia queda seriamente debilitada. En-
tonces: ¢por qué un juez de la Corte no podria durar en sus funciones
determinada cantidad de afos, renovable, pero dando paso a que otro
juez, proveniente de otra generacion, diera un nuevo punto de partida
y de iluminacién al didlogo constitucional?

* ¢Quo vadis jurisdiccion discrecional (el certiorari argentino)?

e (Publicidad absoluta del procedimiento por el que tramitan los expedien-
tes y de las decisiones que adopta el propio Tribunal o secreto?

¢ (Delimitacién cierta del &mbito de las cuestiones politicas o aplicacion de
una doctrina al aire libre?

4.c.. El dominio de los recursos naturales

La Constitucion federal sancionada en 1853-1860 no reglament6 la materia
referente al dominio originario de los recursos naturales.

Las reformas de 1866 y 1898, respectivamente, nada dijeron. Se mantu-
vieron en silencio. La reforma constitucional de 1949 dispuso en la disposicién
normativa alojada en el articulo 40: La organizacién de la riqueza y su explo-
tacion tienen por fin el bienestar del pueblo, dentro de un orden econémico
conforme a los principios de la justicia social... Los minerales, las caidas de agua,
los yacimientos de petréleo, de carbén y de gas, y las demés fuentes naturales
de energia, con excepcidn de los vegetales, son propiedad imprescriptibles e
inalienables de la Nacidn, con la correspondiente participacion en su producto
que se convendra con las provincias...”

% ACKERMAN, Bruce: op. cit. En sentido andlogo también se pronuncia el constitucionalista aleman
Peter Haberle, para quien la Constitucién es un “pacto de las generaciones” a través del cual se
realiza la constitucién del pueblo de una manera tangible para la ciencia cultural. HABERLE, Peter:
El Estado Constitucional, con estudio introductorio de Diego Valadés y traduccion de Héctor Fix-
Fierro, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2003, Instituto de Investigaciones
Juridicas, Serie Doctrina Juridica, nam. 47, p. 15.

% ELSTER, Jon: Ulisses and the sirens, Cambridge University Press, 1979, p. 94, citado por MORESO,
José Juan: La indeterminacién del Derecho y la interpretacion de la Constitucién, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998.
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La Constitucién de 1949 fue “dejada sin efecto en 1956”, por un bando
militar proveniente de un gobierno que derrocé a un presidente constitucio-
nalmente electo, por primera vez en la Argentina, por los varones y mujeres
que integraban el cuerpo electoral; nunca, hasta la segunda eleccion de Juan
Domingo Perén, las mujeres habian tenido derecho a voto.

La reforma (in) constitucional de 1957 ratificé la vigencia de la Constitu-
cién de 1853-60, con las reformas de 1866 y 1898.

La reforma constitucional de 1994 reglamenté - equivocadamente- el
punto en el articulo 124: “..Corresponde a las provincias el dominio originario de los
recursos naturales existentes en su territorio...”.

Fue una mala decision. Es plausible la propiedad del estado, no de las
provincias, evitaria equivocos y aumenta los lazos solidarios entre provincias
pobres y provincias ricas, en el marco de un federalismo de concertacién, de
cooperacion. Y, ademas, sila propiedad se encuentra en cabeza de la Nacién se
evitaria que el debate quede limitado al pequefio &mbito provincial, y que algtn
servidor publico provincial pudiese sentirse tentado, eventual e hipotéticamen-
te, a “creer” o “reputar” que los recursos naturales, ya sean minas o petréleo,
forman parte “de un patrimonio” casi de naturaleza personal, comprometiendo
al 100% el destino de las generaciones futuras.

El dominio de los recursos naturales es una pieza clave para el desarrollo
nacional. Principalmente, la cuestion energética se enlaza con las decisiones
que se adopten sobre el particular. Es necesario repensar esta materia. Y, obvia-
mente, una nueva reforma constitucional, con criterio de realidad y visiéon de
futuro para todas las generaciones, las actuales “y nuestra posteridad” puedan
acceder del uso y goce de tales bienes. Por dltimo. El dominio de los recursos
naturales en el estado federal argentino obligaria, por obvias razones, a que
todas las decisiones sobre dichos bienes deberian ser adoptadas por consenso
en el &mbito de los poderes constituidos federales, y no provinciales

4. d. Por otra parte, creo firmemente que la integracion sudamericana, bajo
la forma de Unién Sudamericana o la que resulte, requerira un nuevo analisis
juridico sobre el texto de la Constitucién federal. Los tratados constitucionales
de esta naturaleza —el proceso europeo lo viene comprobando- requieren la
igualdad de tratamiento de todos los estados miembros y su identidad nacional,
ora inherente a sus estructuras juridicas bésicas, ora con respecto a la forma de
descentralizacién o centralizacién politica. Ademas, a no dudarlo, se planteara
la complejisima cuestion de la primacia del Derecho Comunitario sudamericano
sobre el propio Derecho interno. Innegablemente, la integraciéon supone una
reduccion del campo de libertad de accién del Estado, pero pareciera que es
esa misma reduccion la que apoya un horizonte de proyeccién maduro para el
bienestar general del los estados componentes de la Unién.
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5. QUEBRAR LA QUIETUD

Finalmente: si hacer el papel (una persona o instituciéon) puede ser en-
tendido como ser ttil a su funcion, cumpliendo naturalmente el ministerio con
provecho, parece entonces necesario hablar de una teorfa de la constitucion,
aclarando qué funciones manifiestas se pretenden atribuir a cada érgano cons-
titucional, comparandolas con las funciones que ha venido cumpliendo, con las
que hoy efectivamente cumple y con las que ha dejado de cumplir.

Tal politica constitucional, consensuada y oportuna, podria responder a
estos problemas, apelando a la reforma como motor de la transformacién de la
calidad institucional, para las generaciones que viven y vivirdn en la Argentina
del siglo xx1. Las modificaciones constitucionales pueden inspirar nuevos he-
chos, por ejemplo: el ejercicio racional y controlado de los poderes del Estado.”

Pactar un nuevo principio de identidad constitucional deberia significar
captar la supremacia de la ciudadania, insertada en un Estado obligado a su
respeto y promocion, sobre todo en aquellos casos de desamparo. Es un nuevo
paradigma que, desdiciendo la histérica anomia (deficiencia en la organizaci-
6n), se orienta al cumplimiento de la Constitucion. No es una bonita postal. Su
comprensién mas acabada o inacabada permite distinguir, con bastante certeza,
el grado de cultura alcanzado por un pueblo.®

Las fronteras entre las generaciones son muy imprecisas; es claro que el
relevo generacional se produce, digamos, cada veinte afios. La generacion que
hoy nos gobierna es la que hizo la reforma constitucional de 1994. Obsérvese la
integracion de los poderes constituidos y se disipara cualquier duda al respecto.

Quiza por eso nuestros gobernantes tienen ante ella una actitud nueva.
Con fuente en sus pasados, seguramente abominaran cualquier pretension de re-
formarla, sean cuales fueren su objeto y sus motivos. Las razones que abonan este
inmovilismo parecen surgir del hecho de que el texto constitucional de 1994 es el
producto sagrado de una hazana irrepetible, de manera que sélo podra reformarse
del mismo modo que nacid, apoyada en lo que ellos denominaran consenso, y con
cierta desviacién, desde luego, “consenso” se identificara con unanimidad.

Los propésitos iconoclastas de mi exposicién me llevan a pensar que
esta actitud es equivocada, y que serfa muy bueno que los argentinos de hoy
comiencen a discutir serenamente los graves defectos de la Constitucién y la
mejor manera de remediarlos.

Voy culminando con una impronta absolutamente inusual en mi dis-

7 V. VaLADES, Diego: El control del poder, 2.2 ed., Porriia y UNAM, México, 2000.

# Con acierto y originalidad sefnala Diego Valadés que el Derecho es un fenémeno cultural. La
cultura juridica es una de las claves para que el gobernante sea mas recatado y el gobernante
menos encogido. Sin cultura juridica unos atropellan, aun sin quererlo, y otros son atropellados,
incluso sin saberlo. V. VaLapgs, Diego: La lengua del Derecho y el derecho de la lengua, discurso de
ingreso a la Academia Mexicana de la Lengua, 25/8/2005, Universidad Nacional Auténoma de
México y Academia Mexicana de la Lengua, México, D.E, 2005, p. 28.
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curso, pero sumamente grafica. Un versiculo evangélico® reza que “el dia de
reposo fue hecho por causa del hombre, y no el hombre por causa del dia de
reposo”. Con todo respeto, realizo una glosa: un nuevo momento constituyente
es necesario y posible, porque la democracia ciudadana no debe estar hecha
para la Constitucién, sino que la Constitucion debe estar hecha para proteger
y encauzar la democracia que las mujeres y varones decidan libremente. Los
argentinos no estamos hechos para la Constitucion, la Constitucion debe ser
hecha para los habitantes de este suelo. Quiero decir: la Constitucién es for-
malmente reformable. Es una vertiente politica que tiene enorme primacia.

La reformabilidad es un parte elemental de nuestra Constitucién federal.
La reforma constitucional no es respuesta a una situacion patoldgica del sistema
juridico. Es todo lo contrario. Se trata de un hecho fisiolégico que demuestra
la buena salud del propio sistema. No pongo en entredicho el paradigma de
la rigidez constitucional. Contrariamente: se lo sostiene a rajatabla, porque es
inadmisible considerar la existencia de constituciones absolutamente inmodi-
ficables. Que existan reglas concretas de inmodificabilidad, como parece muy
razonable porque la misma idea de constitucion entrana la de limites implicitos,
no implica pensar ni derivar de ello, precisamente, la rigidez absoluta. Nuestra
Constitucién prevé el procedimiento de reforma en el articulo 30 constitucional,
y casi todas, por no decir todas, las constituciones de los diferentes Estados del
mundo prevén un proceso de reforma, aunque difieren en la reglamentacién.
Consecuentemente, la reformabilidad es una singularidad, una peculiaridad
que afirma la propia supremacia de la Constitucién, en lugar de desvirtuarla.

La Constitucién federal es un instrumento destinado a la preservacién
de la libertad. De no ser asi, no habria merecido que se luchara por ella. Ni en
1853. Ni en 1983.

Entre 1983-2012 lo que ha distinguido a la Constitucion federal de la Ar-
gentina ha sido un proceso de gobierno, antes que el congelamiento de valores
sustantivos. En la letra, la democracia constitucional argentina es representativa,
basada en la participacién ciudadana®; es decir, el cuerpo electoral delega a cier-
tos y determinados servidores ptiblicos la capacidad de hablar por ellos y tomar
decisiones. Desde luego, la representacion implica responsabilidad y rendicién
de cuentas por parte de los gobernantes. El representante es responsable ante
quienes lo autorizaron a hablar en su nombre. Esta nueva categoria, la demo-
cracia delegativa o de baja intensidad, hace pie en el hecho de que la persona
que gana la eleccién presidencial se encuentra autorizada a gobernar como le
plazca, solo restringido por la cruda realidad emergente de las relaciones de
poder existentes y por la limitacion constitucional del término de su mandato.
La democracia delegativa se desarrolla en el presidencialismo; el presidente es

¥ Santa Biblia, Marcos 2, 27, Sociedad Biblica Argentina, Buenos Aires, 1975, p. 914.

% Téngase en cuenta que las formas de democracia semidirecta, constitucionalizadas en 1994,
practicamente no han sido puestas en funcionamiento, primordialmente, por inaccién del
gobernante.
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considerado la encarnacién de la Nacién y las medidas de gobierno no necesitan
guardar parecido con los anuncios de la campanfa electoral. Los presidentes,
ademads, suelen verse a si mismos como personajes por encima y por fuera del
sistema de partidos y de los intereses comunitarios organizados®. En los esce-
narios de democracia delegativa, los partidos, el Congreso y la prensa son libres,
pero constituyen, en un sentido fuerte, junto con los tribunales de justicia, un
estorbo u obstaculo a la tarea del presidente, quien en su carrera hacia el abso-
lutismo cree reunir en su persona la carta de navegacion del destino del pais.
Elegido el presidente, pues, en la democracia delegativa, es esperable que los
delegantes ciudadanos complacientemente constituyan una audiencia pasiva
de todo lo que haga el presidente. Ciertamente, lo que diferencia marcadamente
a la democracia delegativa de la democracia representativa es la debilidad de
los controles. Como se dijera al inicio los controles interérganicos, horizontales,
es decir una red de poderes relativamente autonomos que puedan examinar y
cuestionar y de ser necesario sancionar actos irregulares cometidos durante el
desempeno de los cargos ptiblicos, no es puesto en funcionamiento o cuando
se ejecuta es extremadamente débil en la democracia argentina.

Quiza, sencillamente, la idea rectora no permite ir mas lejos que esto:
la defensa de la funcién constituyente (creacion del Derecho) puede quedar
pulverizada si se acepta que otro 6rgano que no sea una Convencién Consti-
tuyente elegida por el pueblo tenga competencia para hacerlo. Una democracia
producida por ciudadanos para ciudadanos, cuyo cauce es una Constitucion,
y en la que depositen la maxima conviccién para cumplir con sus mandas. En
rigor, el reto que impone el siglo xx1 es conquistar una democracia de ciudada-
nas y ciudadanos.*

Atribuir un juicio pesimista sobre nuestro presente no agrega nada.

Plantear la necesidad juridico de una reforma constitucional significa
admitir que no es posible la existencia racional de la Constitucién federal actu-
almente vigente, sin cierta acciéon o suceso sobre ella. Ademas, la posibilidad de
que un programa de reforma tenga algtn éxito se halla estrechamente ligado
al adversario politico, sin cuyo concurso la reforma no es realizable. Alcanzar la
reforma constitucional es obra de todos, no hay vencedores ni vencidos, porque
es el maximo tratado para permitir la convivencia comunitaria.

Decir que es “necesario” reformar la Constitucién comporta, asimismo,
despegar de la trayectoria basica de la historia argentina, sobre todo en los tl-
timos ochenta afios, donde ha habido dos fuentes de produccién del sistema
juridico. Una fuente de produccién democratica y una fuente de produccién no
democratica. ¢{Cudl es el criterio que provoca y da fundamento a la distincién?

3 V. O’'Donnell, Guillermo: Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismo y democratizacion,
Paidos, Buenos Aires, 12 edicion, 1997, 287-304.

3 V. BieLsa, Rafael: “La politica exterior argentina”, en AA. VV.: Estado y Globalizacion. El caso argentino,
Rubinzal Culzoni, Buenos Aires, 2005, p. 17.
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Noétese que esta distincién no permite esta otra. Hay, por un lado, reglas
constitucionales cuyo conocimiento puede ser descrito o estipulado apelandose
al texto de la Constitucién; en un caso se detecta un significado, en el otro se
lo adjudica. Empero, la experiencia, la debacle del Estado argentino ha puesto
en evidencia la existencia de un Derecho que no pertenece a ninguna de estas
fuentes. Se trata de Derecho estatal, no constitucional, aplicable, coercitivo,
que claramente crea poderes afectando derechos fuera de lo autorizado en la
Constituciéon. Este hecho patolégico generd —y, sin animo de profecias, seguira
generando- profunda incertidumbre, a menos que se tome debidamente en
serio jugar dentro del campo de la Constitucion. Se trataria, pues, en caso de
decidirse por la estricta observancia de las reglas constitucionales, de uno de
las mayores cambios culturales del siglo xx1. La Argentina precisa un nuevo
contrato, razén por la cual serfa bueno mantener los aspectos positivos de la
reforma constitucional de 1994 y de introducir las modificaciones necesarias,
en aspectos como la educacion, la reforma politica y la reforma judicial.®

La permanente inestabilidad del sistema constitucional federal se halla
asociada, basicamente, a una desproporcionada atribucién de poderes al Pre-
sidente, resultando insatisfactorio en la mayoria de los casos cualquier tipo o
clase de control que razonablemente se pretenda ejercer sobre sus atribuciones.
Se trata, pues, de alterar este punto concreto, intentando paralelamente que la
politica que se desarrolle en el futuro sea, en efecto, politicamente constitucional.
Un cambio con tales dimensiones sélo puede verificarse a partir de un gigantesco
consenso nacional sobre valores amplia e indiscutiblemente compartidos. De
producirse un acuerdo de tales caracteristicas, sospecho, podria especularse que
las consecuencias de tal acuerdo serian duraderas y generales, permitiendo que
la Argentina sea vivida por nosotros, por nuestra prosperidad y por todos los
hombres del mundo que quieran habitar este suelo.*

Al fin y al cabo, no resulta necesario justificar que las reglas se siguen o
no se siguen. Su naturaleza vinculante es indiscutible, naturaleza que solamente
puede ser puesta en entredicho cuando lairracionalidad de la regla no estimula
que su demarcacion sea satisfecha.

% V. ALteriNg, Atilio: La Universidad Puiblica en un proyecto de Nacién, La Ley, Buenos Aires, 2006,
p. 188.

* Noignoro la atinada reflexion de Roberto Gargarella: tal vez la principal dificultad que enfrenta
cualquier proceso de reforma es de carécter estructural, y es la siguiente: muchas de las reformas
maés importantes que se requieren deben ser disefiadas e instrumentadas por los mismos
individuos que pueden resultar perjudicados por ellas. Empero, entreveo que una profunda
movilizacién ciudadana, eventualmente, podria aliviar esta fuerte observacién (V. GARGARELLA,
Roberto: “Dificultad, inutilidad y necesidad de la reforma cosntitucional”, JA, Lexis Nexis, 2004-
IIL, pp. 963-975).
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