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EDITORIAL

E com muito orgulho e satisfagio que a Revista da Advocacia-
Geral da Unido - AGU completa o seu 13° ano de existéncia, e fechando
mas esse ciclo de vida temos o prazer e a satisfagdo de langar a sua 42"
edi¢iio, referente ao trimestre de outubro a dezembro de 2014.

A Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes
Leal disponibiliza a 42" Edigdo da Revista da AGU com onze artigos
juridicos, um Parecer da Procuradoria-Geral Federal sobre convénios, e
uma Jurisprudéncia Comentada sobre a atuagdo da AGU na demarcagio
da terra indigena Raposa Serra do Sol.

Os importantes temas tratados nesta edigdo trazem a reflexdo
temas variados do direito, que merecem ser apreciados pela comunidade
juridica brasileira.

Abrimos a 42" Edi¢do com o artigo “Drreito @ Informagdo e Direito de
Acesso a Informagdo como Direitos F'undamentais na Constituigdo Brasilerra”
dos notaveis autores convidados Ingo Wolfgrang Sarlet e Carlos Alberto
Molinaro. Em seguida temos o artigo internacional “Las Generaciones de
Derechos Humanos”, do Professor Catedratico de Filosofia del Derecho de
la Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla (Espaiia), Doutor
Antonio-Enrique Pérez Lufio. E em continuidade aos demais brilhantes
artigos dessa edigdo, temos os artigos: “Transconstitucionalismo ou
Cosmopolitismo: perspectivas para uma semdntica dialogica no constitucionalismo
contempordneo”, de Alexandre Douglas Zaidan de Carvalho; “O Direito de
Agio de Orgaos Federais em Conflito e sua Representagdo Judicial”, de Alisson
da Cunha Almeida; “Aposentadoria especial da pessoa com deficiéncia segurada
do Regime Geral de Previdéncia Social: Lei Complementar n° 142/2013”, de
Cirlene Luiza Zimmermann; “4 Mecdnica dos Opinamentos Juridicos e a
Responsabilizagdo de Procuradores por Atos de Improbidade Administrativa’,
de Claudio Penedo Madureira; “O Regime Juridico dos Bens Imdveis do
INSS: exploragdo econdmica e fungdo soctal”, de Felipe Mémolo Portela,
“Jurisdigio Constitucional Italiana: uma reflexdo comparativa com o Sistema
Juridico Brasileiro” de Gregore Moreira de Moura; “Elementos para o
Devido Processo Legal nas Questoes Sobre Incapacidade Laboral” de Leonardo
Lima Nazareth Andrade; “O Antagonismo Politico ¢ o Poder Constituinte
Origindrio: (re) visitando um conceito clissico do Direito Constitucional”
de Luiz Elias Miranda dos Santos, e, por fim, “Cumprimento da Decisio
Reparatoria da Corte Interamericana de Direitos Humanos Pelo Brasil’ de
Rachel de Oliveira Lopes e José Augusto IFontoura Costa.



E, fechando esta edi¢do, temos o PARECER n°® 08 /2014/
CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/
AGU, da Procuradoria-Geral Federal, que aborda o tema relacionado
a convénio, da lavra do Procurador Federal Michell Laureano Torres,
e ao final, a JURISPRUDENCIA COMENTADA sobre Agio Popular
(PET) n. 3388: A atuagdo da AGU na demarcagdo da terra indigena
Raposa Serra do Sol, de autoria do Procurador Federal, Filipo Bruno
Silva Amorim.

E ainda, como de praxe, por derradeiro, disponibilizamos as
NORMAS EDITORIAS da Revista da AGU, tudo que vocé precisa
saber para que seu artigo seja publicado na Revista da AGU.

A Escola da Advocacia-Geral da Unido, Ministro Victor Nunes
Leal ao tempo que agradece, parabeniza os autores dos artigos desta
42" edigdo pelos brilhantes trabalhos cientificos aqui disponibilizados,
e convida os apreciadores da boa leitura juridica a se deleitarem com os
ensinamentos que ora apresentamos.

Juliana Sahione Mayrink Neiva
Diretora da Escola da AGU



DIREITO A INFORMACAO E DIREITO
DE ACESSO A INFORMACAO COMO
DIREITOS FUNDAMENTAIS NA
CONSTITUICAO BRASILEIRA

Ingo Wolfgang Sarlet'

Carlos Alberto Molinaro®

SUMARIO: 1 Consideragdes preliminares; 2 Do
direito da informagio: da liberdade de informagio
ao direito a informagio: 3 O direito a informagio
como direito de acesso a informagio; 4 O direito a
informac¢do na ordem constitucional brasileira; 4.1
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uma breve mirada sobre a evolug¢do constitucional; 5 O
direito de acesso a informagio em face do Poder Ptublico
e sua concretizagdo; 5.1 sujeitos e destinatarios do direito
de acesso a informagdo: algumas particularidades; 5.2
Objeto do direito de acesso a informagéo; 5.3 Eficacia do
direito de acesso a informacio; 5.4 Restri¢des ao acesso
- excludentes da obrigagdo; 5.4 O comando normativo
infraconstitucional; 5.5 Principais caracteristicas da Lel
n° 12. 527 de 18 de novembro de 2011; 5.5.1 Principios
do direito de acesso; 5.5.2 Categorias de informagdo -
infor¢des ao cidaddo - divulgagdo; 5.5.3 Procedimento
- identidade e informagdo. Pesquisa de documentos e
meios de divulgacgio. custos. Prazos e atendimento; 5.5.4
A negativa de informacdo e recurso; 5.5.5 Restri¢oes
ao acesso; 5.5.6 Respeito a liberdade e as garantias
individuais; 5.5.7 Responsabilidade pela informagio; 5.6
Resisténcia a medidas de transparéncia derivadas do
direito de acesso a informagéo; 6 Consideracoes finais.

Art. 5° ...

X1V - ¢ assegurado a todos o acesso a informagdo e resguardado o sigilo
da fonte, quando necessirio ao exercicio profissional (XIV - access to
information is assured to everyone, protecting the confidentiality of
sources when necessary for professional activity)

XXXIII - todos tém direito a receber dos orgaos pitblicos informagoes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado (XXXIII - all
persons have the right to receive from public agencies information
in their private interest or of collective or general interest; such
information shall be furnished within the period established by law,
under penalty of liability, except for information whose secrecy is
essential to the security of society and of the National Government).

Art. 37 ...

§ 8% A lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na
administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente (§
3° - The law shall regulate the forms of user participation in direct
and indirect public administration, specifically regulating):
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[

II - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagoes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII (11
- user access to administrative registries and information about
governmental acts, observing the provisions ofart. 5, X and XX XIII)

Art. 216 [1..]

§ 2° - Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua
consulta a quantos dela necessitem (§2°- It is the responsibility of
public administration, as provided by law, to maintain governmental
documents and take measures to make them available for consultation
by those that need to do so)

Art. 220 - manifestagdo do pensamento, a criagdo, a expressio e a
informagdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer
restrigdo, observado o disposto nesta Constituigdo (Art. 220 - The
expression of thoughts, creation, speech and information, through
whatever form, process or vehicle, shall not be subject to any
restrictions, observing the provisions of this Constitution)

RESUMO: o presente artigo analisa o direito de acesso a informagéo
em face do poder publico na ordem juridica brasileira, buscando situd-
lo no contexto mais amplo da liberdade de expressdo e informagio e do
direito a informagéo, tal como assegurados na Constitui¢do Federal de
1988, para depois enfocar a regulamentagdo legal do acesso a informagao
publica, especialmente seu objeto e seus limites.

PALAVRAS-CHAVE: Direito a Informagdo. Direito de Acesso a
Informagdo. Constiti¢do Federal de 1988. Lei de Acesso a Informagio.

ABSTRACT: this paper analyses the right to access public information
in the Brazilien legal order, situating this right in the broader context
of the freedom of speech and information and the right to informacao
as assured in the Federal Constitution of' 1988, afterwards focusing
the infraconstitutional regulation of the access do public information,
including its object and limits.

KEYWORDS: Right to Information. Right to Access Information.
Federal Constitution of 1988. Access to Information Statute.
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1 CONSIDERAGOES PRELIMINARES

Como resultado da democratizagio das relagoes de poder podemos
identificar a existéncia de um “direito humano ao saber” resultado —
primeiramente, no plano politico — das liberdades publicas conquistadas
no processo civilizatério. A liberdade de informagdo e os correlatos
direitos a informagao e de acesso a informagio, além de direitos humanos
e fundamentais de alta relevancia, representam técnicas democraticas de
alta densidade na conformacio das relagdes humanas numa determinada
comunidade politica e social. Na atualidade é possivel reunir tais direitos
e os deveres que lhes sdo inerentes numa disciplina juridica que acabou
por ser denominada Direito da Informagao.

As duas iniciativas pretéritas mais importantes e de grande
alcance — relativamente a essas liberdades — podem ser encontradas no
The Freedom of the Press Act de 1766 da Suécia, considerada a mais antiga
pecalegislativa relativa a liberdade de informagdo no mundo’ (subsistindo
na sua versdo mais atual de 1976), e o Cédigo de Organizacion Politica y
Municzpal de 1888 da Colombia*. No plano constitucional, a liberdade de
informagdo e o direito a informagio vinham sendo, desde a declaragdo
de direitos inglesa, de 1689, objeto de gradual e amplo reconhecimento,
destacando-se a primeira emenda a Constitui¢do dos Estados Unidos
da América, de 1791, pela sua relevancia e influéncia. Ja no dmbito do
direito internacional, no Segundo Pés-Guerra, foram importantes as
manifestagdes que acabaram por se cristalizar na férmula contida no art.
19 da Carta dos Diretos Humanos de 1948, onde se 1¢ “[.]] Everyone has
the right to freedom of opinion and expression; this right includes freedom to
hold opinions without interference and to seek, recerve and impart information
and ideas through any media and regardless of frontiers’. Também o art.
19 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, de 1966, o art.
13 da Conveng¢do Americana de Direitos Humanos ou Pacto de San
José da Costa Rica, de 1969, bem como o Principio 4 da Declaragio

3 Cf. OPENNESS SHAPES SWEDISH SOCIETY, in: https: <//sweden.se/society/openness-shapes-swedish-
society/>. Acesso em: 19 dez. 2014. A proposito, para aprofundamento, consulte-se o extraordinario trabalho
de Michael Roberts, The Age of Liberty: Sweden 1719-1772 (Cambridge University Press, 2008). Neste livro
o autor analisa o perfodo a partir da morte de Carlos XII da Suécia, em 1718, bem como o golpe de Estado de

Gustavo III da Suécia em 1772. Em especial confiram-se as pp. 59 e ss., 155 e ss.

4 Cf. <http://www.banrepcultural.org/sites/default/files/brblaa156975.pdf>. Acesso em: 19 dez. 2014

o

Cf. art. XIX: Toda pessoa tem direito a liberdade de opinido e expressio; este direito inclui a liberdade
de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir informagdes e ideias por quaisquer
meios e independentemente de fronteiras. UNIVERSAL DECLARATION OF HUMAN RIGHTS, art.

19, in: <http://www.un.org/en/documents/udhr/index.shtml#a19>. Acesso em: 13 abr. 2012.
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Interamericana de Principios de Liberdade de Expressio, o art. 10 da
Convengdo das Nagoes Unidas contra a Corrupgdo, bem como o art. 111
e XVI da Convengdo Interamericana Contra Corrupgio, entre outras
articulagdes normativas no direito comparado.

Nessas breves reflexdes, vamos centrar o nosso estudo no dominio
do direito constitucional brasileiro, o que, numa primeira aproximagio,
implica estabelecer uma distingdo entre o “direito da informagio”, a
“liberdade de informagio”, o “direito a informacio” e o “direito de acesso
a informagdo”. Na sequéncia serdo tecidas algumas consideragdes sobre a
titularidade, os destinatarios e o contetdo de tal direito a informacgdo na
ordem juridica brasileira, migrando-se depois para o “direito de acesso
a informagao publica”, corolario e objeto do presente texto, de tal sorte
que desde logo renunciamos ao tratamento (salvo algumas consideragoes
de ordem geral nos primeiros segmentos do trabalho) do direito a
informacdo e do acesso a informagao de natureza ndo publica e em poder
de atores privados.

2 DO DIREITO DA INFORMACAO: DA LIBERDADE DE INFORMAGAO
AO DIREITO A INFORMAGAO

Toda pessoa tem o direito a informagdo, conforme especificado por
let. As restrigbes a este direito podem ser impostas por lei apenas se for
absolutamente necessirio e justificado por razoes de seguranga nacional,
combate ao crime ou para proteger os direitos e inleresses legitimos de
terceiros.

De igual modo, toda a pessoa tem o direito de participar na Sociedade
da Informagdo. A facilidade de acesso as informagoes tratadas por via
eletronica, e cuja produgdo, intercimbio e difusdo das mesmas constitui
uma obrigagdo do Estado.

Com a epigrafe acima queremos nos referir ao “estado da arte”
em termos de direito comparado, pelo menos na maioria qualificada das
democracias ocidentais, sobre a convergéncia objetiva de estimagido do
direito a informagao, isto é, a narrativa articulada na epigrate demonstra o
entendimento do alcance da liberdade de informagéo ao direito a informacgéo.

Quando nos referimos ao “direito da informagdo” nos referimos
ao resultado das interagdes socioculturais que no decorrer da histéria
formataram a comunicagdo social, sendo produzidas por um conjunto
de mandamentos sociais, politicos e morais que resultaram em um
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conjunto de normas juridicas regulatérias e disciplinadora daquelas
relagdes (portanto, de um direito a informacao). Por conseguinte, esse é
um segmento juridico do Direito decorrente do que poderfamos chamar
de direito das “relagdes informativas”, de tal sorte que o assim chamado
“direito da informagio” abarca tanto a liberdade de informagio, quanto
os direitos a informacéo, incluindo o direito de acesso a informacgio
em face dos érgios estatais®. Outrossim, convém lembrar que o direito
da informagio, quanto ao seu marco juridico-regulatério, compreende
os principios e regras de direito internacional atinentes a matéria e o
direito constitucional e infraconstitucional interno dos diversos Paises,
encontrando-se em estdgio de desenvolvimento ainda muito heterogéneo
e marcado por importantes diferengas quanto aos niveis de eficdcia.

Especialmente no caso do Brasil é necessario reconhecer que o direito
da informago — como disciplina juridica —estd ainda em formacao, dependente
das conquistas no campo das Tecnologias da Informagio e da Comunicagdo
(TIC), bem como das Ciéncias da Computagdo e da Comunicagdo e de sua
adequada regulagdo juridica. No ambito do direito constitucional brasileiro, o
direito da informagao (compreendido, como indicado, em sentido abrangente)
encontra abrigo no dever do Estado de promover, apoiar e incentivar o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagdo tecnolégicas (Art. 218
e paragrafos da Constituigdo Federal, daqui por diante CF/1988). Os deveres
do Estado com o desenvolvimento cientifico e a investigagio tecnolégica estdo
bem detinidos em todo o texto constitucional, seja quando o mesmo trata dos
direitos dos autores, da propriedade intelectual e industrial, marcas, signos
distintivos e outros (Art. 5° XXIX), mas também quando trata do plano
nacional da educagio, especialmente da promogdo humanistica, cientifica
e tecnoldgica do Pafs (Art. 214, V, da CF/1988), bem como da identificagio
do patriménio nacional, notadamente as criagdes cientificas, artisticas e
tecnologicas (Art. 216, II da CF/1988), e, de modo muito relevante no que
dispde sobre o desenvolvimento cientifico e tecnolégico quanto aos incentivos
a satde (Art. 200, V, da CF/1988). Todos esses mandamentos constitucionais
encontram o seu desdobramento no direito infraconstitucional, mediante
contetido normativo especializado e veiculado na forma de leis e regulamentos
a cargo de institutos, institui¢des, agéncias reguladoras e demais instrumentos
aptos para a sua concretizagio, o que aqui ndo podera ser desenvolvido.

No que toca ao cerne do presente estudo, qual seja, o direito a
informagéo e o correlato direito de acesso a informagio em face do poder

6 Para aprofundamento, consulte-se: GONCALVES, M. E. Direito da informagdo: novos direitos e formas

de regulagdo na sociedade da informagao. Coimbra: Almedina, 2003.
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publico, cuida-se de desdobramento da proépria liberdade de manifestagio
do pensamento, ou seja, da liberdade de expressdo e comunicagdo, que
assume, também no caso do constitucionalismo brasileiro, uma fungio de
clausula geral para as diversas liberdades comunicativas, como é o caso da
liberdade religiosa, da liberdade artistica, das liberdades de reunido e de
manifestagdo, da liberdade de comunicagio social (midia), da liberdade de
ensino e de pesquisa, assim como e de modo particularmente relevante,
da propria liberdade de informagido’. Com efeito, a auséncia de uma
terminologia uniforme na Constitui¢do Federal, que fala tanto em livre
manifestagio do pensamento quanto em liberdade de expressdo, ndo impede
uma abordagem conjunta de tais liberdades, que, como em outras ordens
constitucionais, compdem um complexo de liberdades comunicativas e
que, mediante a devida ressalva das peculiaridades relativas as diversas
manifesta¢des da liberdade de expressio, acabam sendo melhor analisadas
em bloco, até mesmo para uma mais apropriada sistematizagido e
articulagio®. De qualquer sorte, em virtude das especificidades da presente
abordagem, o foco, como ja adiantado, sera mesmo o direito a informacao.

A liberdade de informacgio, que anda abragada com a liberdade
de comunica¢io, aqui compreendida como versdo atualizada da antiga
liberdade de imprensa, mas todas elas dimensdes da liberdade de expressio
(manifestagdo do pensamento), encontra-se expressa ou implicitamente
consagrada no direito constitucional positivo contemporaneo, pelo menos
no ambito dos Estados que assumem a condi¢do de um Estado Democritico
de Direito®. Na qualidade de direitos fundamentais, trata-se de direitos da
cidadania, dotados da qualidade de direitos subjetivos diretamente oponiveis

7 Ct. MACHADO, Jénatas E.M. Liberdade de expressao. Da estera publica no sistema social, Coimbra:
Coimbra, 2002. p. 370 e ss.

8  SARLET, Ingo. W. Direitos Fundamentais em Espécie, in: SARLET, Ingo W.; MARINONI, Luiz G ;
MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo:
Revista Dos Tribunais Ltda., 2014. p. 453 e ss.

9  Cf. Por exemplo, a Lei Fundamental da Alemanha, no seu art. 5° (1) - Toda pessoa tem o direito de
expressar e difundir livremente sua opinifio oralmente, por escrito e através de imagem, e de informar-se
sem obstéculos, em fontes acessiveis a todos. A liberdade de imprensa e a liberdade de informagao por
radio e imagens em movimento serdo garantidas. A censura nio tera lugar. (Jeder hat das Recht, seine
Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu duBern und zu verbreiten und sich aus allgemein zuginglichen
Quellen ungehindert zu unterrichten. Die Pressefreiheit und die Freiheit der Berichterstattung durch
Rundfunk und Film werden gewihrleistet. Eine Zensur findet nicht statt). De igual modo a Primeira
Emenda da Constitui¢do norte-americana assegura: O Congresso néo fard nenhuma lei relacionada ao
estabelecimento de religido, ou proibindo o livre exercicio dela; ou cerceando a liberdade de expressio
ou de imprensa, ou o direito do povo de se reunir pacificamente, e de apresentar peti¢des ao Governo
para reparagio de injustigas (Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or
prohibiting the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the right of

the people peaceably to assemble, and to petition the Government for a redress of grievances).
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ao Estado. No caso do Brasil, aliberdade de expressdo encontra-se consagrada
no art. 5° IX, da CF/1988, a teor da qual “é livre a expresséo da atividade
intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, independentemente de
censura ou licenga”, ao passo que a liberdade de informagio encontra-se
enunciada no artigo 5° inciso XIV: é assegurado a todos o acesso a informagéo
e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional.
Ja em outra passagem do texto constitucional, no mesmo artigo 5°, inciso
XXXIII todos tém direito a receber dos érgdos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

Cabe anotar, no contexto, que a passagem do plano politico das
liberdades, para o plano juridico (faculdades ou competéncias), produzindo
auténticos direitos subjetivos publicos (cuja fundamentalidade inclui uma
dimensao objetiva) vai revelar distintos limites e restri¢des a cada uma desses
direitos, segundo sua especial abrangéncia na vida social. De igual forma,
vale obstaculizar a censura na origem da criagdo da informagdo, garantindo
o direito da liberdade de expressio, o que também corresponde a op¢io do
constituinte de 1988, designadamente quando, no artigo 5° inciso IX da
CF/1988, veda toda e qualquer forma de censura ou mesmo licenga prévia.
Por isso mesmo, a passagem do modal politico da liberdade de informagéo
para o modal juridico do direito & informagio representa um extraordindrio
avango democratico, pois o objeto do direito passa a ser identificado de modo
preciso, isto é, a informagdo subjacente ao direito é uma “tungdo publica”,
tal fato denota que a informagio ndo mais é somente um “elemento” do
direito subjetivo para transformar-se em um auténtico “direito-dever” (dos
emissores) com o objetivo de satistazer o(s) direito(s) dos individuos de receber
informagéo (o veraz possivel, no importa) completa e objetiva; assim sendo, hd
uma sensivel alteragio na concepgio novecentista da informagao, aquela que
opunha ao exercicio da difusdo normativa o respeito ao “direito a privacidade”,
a “moral” e a “seguranca do Estado” como derradeiros e tnicos limites, se
converte agora em um instrumento bastante eficaz para satistazer o direito
do publico & informagdo'. A informagdo - e isso se percebe nitidamente ao
longo da evolugdo - se transforma em uma espécie de garantia supranacional
da Democracia e da efetividade dos demais direitos.

Desse modo, o direito a receber e emitir informagdes encontra
protecdo frente aos intentos estatais para suprimir ou pelo menos

10 Cf. VILLANUEVA, Ernesto. Derecho de acceso a la informacion piiblica en Latinoamérica. Estudio

introductoria y compilacién, México, UNAM, 2003. p. 21 e ss.
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restringir indevidamente o alcance dessa liberdade fundamental de
todos os individuos. De igual forma, a informagio passa a ser também
um objeto plural, pois para que o cidaddo possa formar livremente suas
opinides e participar de modo responsavel nos assuntos da vida publica
¢é necessario que esteja dotado de versdes distintas e, em ndo poucas
ocasides, contrapostas, sobre um mesmo fato de transcendéncia publica,
razio pela qual a liberdade de informagio subjacente ao direito subjetivo
¢ ao mesmo tempo liberdade de controvérsia politica, cuja esséncia forma
parte de toda sociedade que se identifica com a democracia''.

O direito a informagdo (subjacente a liberdade a informagao, modal
politico que o alimenta) é um direito de defesa de modo que seu titular
ndo seja impedido de emitir ou difundir suas ideias, ideais, opinides,
sentimentos ou conhecimentos quando opera como direito subjetivo,
individual ou coletivo'. Todavia, na sua dimensdo objetiva, o direito a
informagdo postula prestagdes, tanto de natureza informacional, quanto
no dmbito dos deveres estatais de prote¢do, mediante a edi¢do de normas
de cunho procedimental e organizacional, vinculando todos os érgaos
estatais, notadamente os jurisdicionais aos quais estd deferido o cuidado
para a concretizagio dos direitos e interesses postos em causa.

Titular tanto da liberdade de informagio (expressdo em geral) e do
direito a informagdo é a pessoa natural ou juridica, nacional ou estrangeira,
com algumas limitagdes pontuais no que concerne aos estrangeiros, visto
que a CF/1988 traga uma distingdo entre estrangeiros residentes e nio
residentes no Brasil e, ao menos de modo expresso, limita a titularidade
de direitos fundamentais ao primeiro grupo (estrangeiros residentes no
Brasil), o que, contudo, foi objeto de uma leitura extensiva pela doutrina
dominante e mesmo por parte da jurisprudéncia, com destaque parao STT
(Supremo Tribunal Federal)”. Com base na dignidade da pessoa humana
e no sentido de que os direitos fundados na dignidade pessoal sdo direitos
de todos e de qualquer um, também as liberdades comunicativas, inclusive
as de informagio e reunido e manifestagéo, sio atribuidas aos estrangeiros,
ainda que ndo residentes no Brasil. Para as pessoas juridicas, a exemplo do
que ocorre no direito comparado, a titularidade de direitos fundamentais
estd condicionada pelo liame entre o direito e a prépria natureza da pessoa

11 Cf. VILLANUEVA, op. cit., p. 30 e ss.
12 Sobre o direito a informagao como direito coletivo, cf. NOBRE, Freitas. Le: da informagdo: comentérios a
Lei de Imprensa. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1978. p. 6.

18 Cf,, por todos, NUNES, Anelise Coelho. A titularidade dos direitos fundamentais na Constitui¢io Federal de
1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007.
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Jjuridica (o direito deve ser compativel com a condigdo particular de pessoa
Juridica) de tal sorte que nesse caso o fundamento direto de tal titularidade
nio reside na dignidade da pessoa humana.

Destinatarios do direito sdo os sujeitos de direito passivos,
incluidos, conforme o caso, todos os poderes publicos, mas também
e de certo modo os atores privados, ressalvando-se que o direito a
informacio, como direito fundamental, pode colidir com outros direitos
fundamentais, como é o caso, apenas para ilustrar, da polémica que cerca
a publicagdo nominal dos vencimentos dos servidores ptblicos e eventual
restri¢do desproporcional do direito a privacidade, o que serd objeto de
analise mais adiante (capitulo 5). Também o cabimento da ag¢do de habeas
data em face de pessoas juridicas de direito privado, desde que se cuide
de bancos de dados de natureza publica, é indicativo da eficacia do direito
a informagio nas relagoes privadas, que, a depender do caso e na esteira
da jurisprudéncia do STF, assume a forma de uma eficécia direta e ndo
apenas mediada pela atuagio do legislador infraconstitucional.

Como as situagdes de conflitos entre direitos fundamentais sio
muito frequentes na seara das liberdades comunicativas, em especial
quanto ao seu impacto sobre os direitos de personalidade de terceiros,
mas também interesses do poder ptblico (quando se cuida da veiculagdo
de informagoes que dizem com questdes politicas sensiveis ou afetam
detentores de cargos publicos, por exemplo) ou mesmo interesses de
natureza econdmica, vale lembrar que o STF, no 4mbito da ADPF'* n°
130", que analisou a recepgdo pela CF/1988 da Lei de Imprensa editada
sob a égide do regime militar, acabou por sufragar a teoria de uma
posicdo preferencial da liberdade de expressdo (e informagdo) quando em
confronto com outro direito ou principio constitucional'®, nada obstante

14 ADPF = Arguigdo de Preceito Fundamental (Claim of Non-Compliance with a Fundamental Precept).
ADPF is a kind of action, i. e., demand, exclusively filed in the Supreme Court, whose objective is to
prevent or repair damage to fundamental precept, resulting from an act (administrative or political) of
the government. In this case, it is said that the ADPF is an autonomous action or demand. However,
such action may also have an equivalent nature to ADIs (a sort of judicial review) and may challenge the
constitutionality of a rule before the Federal Constitution, but this standard must be municipal or before
the current Constitution (in this case, prior to 1988). The ADPF is governed by Federal Law 9.882/99.

15 ADPF 130, Rel. Min. Ayres Britto, julgamento em 30-4-2009, Plenario, DJE de 6-11-2009.

16 Na doutrina de lingua inglesa preferred position, para aprofundamento cf. Martin Edelman, Democratic
Theories and the Constitution. New York: SUNY Press, 1984, p. 129 e ss., ainda, Matthew D. Bunker. Justice
and the Media: Reconciling Fair Trials and A Free Press. Routledge, 2013, p. 24 ¢ ss. No doutrina brasileira,
¢f Barroso, Luis Roberto. Liberdade de expressio versus direitos da personalidade — Colisio de direitos

Sfundamentais e critérios de ponderagdo. Temas de direito constitucional, L. IT1, Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.

105-106; alids, texto jd enunciado em Barroso, Luis Roberto e Barcellos, Ana Paula. Colisdo entre liberdade de
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— no direito patrio — tal doutrina ainda seja aplicada de forma timida, o
que aqui, todavia, ndo teremos como examinar'’.

3 O DIREITO A INFORMACAO COMO DIREITO DE ACESSO A INFOR-
MACAO PUBLICA

Todos tém direito a receber dos érgdos ptblicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado

Art. 5° XXXIII - CF/1988

E dever do Estado garantir o direito de acesso a informagdo, que
serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e 4geis, de forma
transparente, clara e em linguagem de ficil compreensio

Art. 5°da Let n° 12.527, de 18 de novembro de 2011.

A Liberdade de Informagio (Freedom of Information) é um
importante vetor do direito de aceder a informagdo em posse do
poder publico’, o mais importante, dirfamos indispensavel. O direito
a informagio nio se confunde com o direito de acesso a informacio,
contudo, no direito de acesso a informagio (em especial no direito a
informagédo publica) hd direito a informagdo™. Tal direito é informado
por nove principios internacionalmente aceitos:

expressdo e direitos da personalidade. Critérios de ponderagio. Interpretagdo constitucionalmente adequada do
Cédigo Civil e da Lei de Imprensa. RTDC, v.16, out./dez., 20083.

17 Para aprofundamento cf., KOATZ, Rafael Lorenzo-Fernandez. As liberdades de expressio e de imprensa
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. In: Sarmento, Daniel; Sarlet, Ingo Wolfgang (coord.).

Direitos fundamentais no Supremo Tribunal Federal: balango e critica, p. 402.

18 Itis an integral part of the fundamental right of freedom of expression, as recognized by Resolution 59 of
the UN General Assembly adopted in 1946, as well as by Article 19 of the Universal Declaration of Human
Rights (1948), which states that the fundamental right of freedom of expression encompasses the freedom
to “to seek, receive and impart information and ideas through any media and regardless of frontiers”. (cf,,
para aprofundamento, Communication and Information, in: <http://www.unesco.org/newundamente/en/
communication-and-information/freedom-of-expression/freedom-of-information/>. Acesso em: 19 dez. 2014.
19 Relevante conferir o trabalho de Toby Mendel, Freedom of Information: A Comparative Legal Survey.
Second Edition Revised and Updated. Paris, France: United Nations Educational, Scientific, and
Cultural Organization, 2008, in: <http://portal.unesco.org/ci/en/tiles/26159/12054862803freedom_
information_en.pdf/freedom_information_en.pdf (acesso 12/07/2013). H4 uma edi¢do em portugués em:
http://www.acessoainformacao.gov.br/central-de-conteudo/publicacoes/liberdade-informacao-estudo-

direito-comparado-unesco.pdf>. Acesso em: 17 mar. 2014.
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Principio 1. Divulgagdo Méxima - A legislagdo sobre liberdade de
informagéo deve ser guiada pelo principio da maxima divulgagio;

Principio 2. Obrigagédo de Publicar - Os érgéos ptblicos devem ter a
obrigagédo de publicar informagdes essenciais;

Principio 3. Promogédo de um Governo Aberto Os 6rgdos publicos
precisam promover ativamente a abertura do governo;

Principio 4. Abrangéncia Limitada das Excegdes - As excegdes
devem ser clara e estritamente definidas e sujeitas a rigorosos testes
de “dano” e “interesse publico”;

Principio 5. Procedimentos que facilitem o Acesso - Os pedidos
de informagdo devem ser processados com rapidez e justiga, com a
possibilidade de exame independente caso haja recusa;

Principio 6. Custos - As pessoas nio devem ser impedidas de fazer
pedidos de informagéo em razio dos altos custos envolvidos;

Principio 7. Reunides Abertas - As reunides de érgdos publicos
devem ser abertas ao publico;

Principio 8. A Divulgagdo tem Precedéncia - As leis que ndo estejam
de acordo com o principio da maxima divulgagdo devem ser revisadas
ou revogadas;

Principio 9. Protegdo para os Denunciantes - Os individuos que
trazem ao publico informagdes sobre atos ilicitos — os denunciantes
— precisam ser protegidos®.

20 Eminglés: PRINCIPLE 1. MAXIMUM DISCLOSURE - Freedom of information legislation should by
guided by the principle of maximum disclosure. PRINCIPLE 2. OBLIGATION TO PUBLISH - Public
bodies should be under an obligation to publish key Information. PRINCIPLE 3. PROMOTION OF OPEN
GOVERNMENT - Public bodies must actively promote open government. PRINCIPLE 4. LIMITED
SCOPE OF EXCEPTIONS - Exceptions should be clearly and narrowly drawn and subject to strict “harm”
and “public interest” tests - The three-part test. PRINCIPLE 5. PROCESSES TO FACILITATE ACCESS
- Requests for information should be processed rapidly and fairly and an independent review of any refusals
should be available. PRINCIPLE 6. COSTS - Individuals should not be deterred from making requests for
information by excessive costs. PRINCIPLE 7. OPEN MEETINGS - Meetings of public bodies should be
open to the public. PRINCIPLE 8. DISCLOSURE TAKES PRECEDENCE - Laws which are inconsistent
with the principle of maximum disclosure should be amended or repealed. PRINCIPLE 9. PROTECTION
FOR WHISTLEBLOWERS - Individuals who release information on wrongdoing - whistleblowers - must
be protected. (Toby Mendel, Freedom of Information, cit.).
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Tais principios sdo relevantes no contexto do que pode
designar de uma “clausula geral de comunicagdo”, isto é no direito
coletivo e fundamental a “comunicacgido social”. Observe-se que o
direito & comunicagdo, como direito coletivo estd imediatamente
vinculado ao direito de participagdo cidadad e do correlato exercicio
da liberdade de expressdo, o que vai implicar o direito fundamental
de informar, de informar-se e, especialmente, o de ser informado®'.
E bom ter presente, como ji referido, que a CF/1988 assegura
expressamente o direito a comunicagdo quando dispde, no inciso
IX do Art. 5°% que “é livre a expressdo da atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunica¢do, independentemente de censura
ou licenga”; a liberdade da atividade de comunicagio, ainda que possa
ser assemelhada (e incluida na) com a liberdade de expressdo, com
ela ndo se confunde integralmente. Expressar e comunicar enunciam
acdes com significados bem identificados. Ao passo que expressar
¢ manifestar emogdes, sentimentos, afirmag¢des ou negagdes por
declaragdes ou, palavras ou signos, ou sinais (atos, a¢des e, mesmo,
omissdes). Comunicar do latim, communicare, denota a ag¢do de tornar
comum, associar, de communis, comum, comunidade, significando
algo que se participa, troca de informagdes, tornar ideias comuns, daf
communicatio (onis), como ac¢do de comunicar, de dividir. No verndaculo,
comunicacgdo, segundo Houaiss, é processo que envolve a transmissdo
e arecepg¢io de mensagens entre uma fonte emissora e um destinatdrio
receptor, no qual as informagdes, transmitidas por intermédio de
recursos fisicos (fala, audicéo, visdo etc.), ou de dispositivos técnicos,
sdo codificadas na fonte e decodificadas no destino com o uso de
sistemas convencionados de signos ou simbolos sonoros, escritos,
iconogratficos, gestuais etc.”” O direito a comunica¢do e expressio,
portanto e como j4 afirmado, inclui os direitos fundamentais de
informar, de informar-se e de ser informado.

O acesso as informagdes em poder do Estado e os mecanismos de
controle democrético sdo elementos essenciais a participagdo cidada nos
negécios publicos (na res publica), pois uma maior participagdo cidada
resultaem maior transparéncia daadministragio piblica com o objetivode
aprimorar o controle democrdtico e a prestagdo de contas a sociedade por
parte do governo. Ademais, o direito a informagio — relevante elemento
da cidadania — mostra-se, em primeiro lugar e de maneira preponderante,

21 FARIAS, Edilson Pereira de. Liberdade de expressio e comunicagdo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2004. p. 161 e ss.

22 HOUAISS, Anténio. Novo Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa. Sao Paulo: Objetiva, 2009. verbete:
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com a agdo social dos cidaddos nio s6 em relagdo com as autoridades
publicas, mas também em suas mutuas relagdes com as entidades privadas,
por este motivo ele aparece na maioria das Constituigdes democraticas
como um direito fundamental, a par de adquirir a categoria de direito
humano na ordem internacional. Observe-se que esse direito (humano
e fundamental) tem notdvel extensdo planetaria sendo reconhecido (até
2014) em 102 paises, do que déd conta a tabela que segue, na qual se pode
ver o ano em que o direito de acesso a informagio foi reconhecido no
plano constitucional e/ou infraconstitucional:

1 Sweden 1766 27 Japan 1999 52 Slovenia 2003 78 Uruguay 2008
United 1966 28 | Liechtenstein | 1999 53 Turkey 2003 79 | Cooklislands | 2009

~

States 29 | Trinidad [ 1999 | [ 54 | Antigua | 2004

3 France 1978 30 | Bosniaand | 2000 55 Arge :tina 2004 :? :: ::: :223
4 Australia 1982 Herzegovi = Somica— 3008 = =

S | Newzealand | 1982 | | 31 | Bulgaria | 2000 Republic ndonesia’l 12080
6 | Conada |1983 | | 32 | Estonia | 2000 | [57 | Ecuador | 2008 | | ¥ Uberia | 2010
7 | colombia | 1985 33 [ Moldova | 2000 | [T5g | Switzerland | 2004 84 Brazil 2011
g Austria 1987 34 Slovakia | 2000 59 | Azerbaljan | 2005 85 | ElSalvador | 2011
9 Denmark | 1987 35 | Southafrica | 2000 60 | Germany | 2005 86 Hungary 2011
10 Ttaly 1930 | | 36 | United | 2000 | [Tg; India 2005 | | &7 Malta 2011
11 herlands | 1991 7 Poland 2001 62 | Montenegro | 2005 88 Mongolia | 2011
2| eelgum | 19% | (o7 T30 [ 63 | Tawan | 2005 | [89 Niger 2011
13 | Belize 199 | I (2002 | | 64 | Ueanda | 2005 | [Tso | wigera | zo11
1) leeland | 19% | G [ Jamaica | 2002 | | 65 | Honduras | 2006 | [ToT [ Tumisia | 2011

15 Lithuania | 1996 a1 Mexico 2002 66 | Macedonia | 2006 92 Ukraine 2011
16 | SouthKorea | 1996 a2 Pakistan | 2002 67 Norway 2006 33 Yemen 2012
17 Ireland 1997 a3 Panama 2002 68 China 2007
18 | Thailand | 1997 | g1 Tajikistan | 2002 | | 69 Jordan | 2007

94 Rwanda 2013
95 Guyana 2013

15 | Uzbekistan | 1997 | (5T Zimbabwe 3003 | 70 | Kyrey 2007 | |t
20 Israel | 1998 | 5 Armenia | 2003 | | 71 L T = hIE
: in

21 Latvia 1998 a7 Croatia 2003 72 | Nicaragua | 2007 e

98 | IvoryCoast | 2013
99 | SouthSudan | 2013

22 Albania 1393 48 Kosovo 2003 73 Portugal | 2007
2 che‘:[‘, 1999 | '35 Peru | 2003 | [ 74 gladesh | 2008
epublic =g - 100 | Maldives 2014
2 Finland 1999 50 Salnt‘\’h:'::enl 2003 75 Chile 2008

and the 75 Ethiopia 2008 101 Paraguay 2014

25 Georgia 1999 Grenadines n
= e . i T ) 77 | Guatemala | 2008 102 | Afghanistan | 2014

Fonte: http://freedominfo.org/wp-content/uploads/documents/foicountrieslist
2014dec17chrono.docx (acesso 19/12/2014)

O direito a informagéo, ou o direito de acesso a informacoes detidas
pelas autoridades publicas, frise-se, é um ingrediente fundamental na
responsabilizagio e participa¢do democratica. Um forte e eficaz direito
a informagdo sustenta o engajamento ativo da cidadania no controle do
governo, sendo dificil manter um sistema verdadeiramente participativo

na auséncia desse direito e de sua adequada concretizagdo.
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4 O DIREITO A INFORMACAO NA ORDEM CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA

4.1 UMA BREVE MIRADA SOBRE A EVOLUGAO CONSTITUCIONAL

Na trajetéria constitucional brasileira anterior a 1988 a liberdade
de expressdo e comunicacdo (informagio) ja aparecia na Carta Imperial
de 1824, no seu Art. 179, I'V:

Todos podem communicar os seus pensamentos, por palavras, escriptos,
e publical-os pela Imprensa, sem dependencia de censura; com tanto que
hajam de responder pelos abusos, que commetterem no exercicio deste
Direito, nos casos, e pela forma, que a Lei determinar (sic).

Com a Republica, preserva-se a garantia constitucional da
“manifesta¢do do pensamento” quando a Carta de 1891, no n° 12° do
Art. 72, dispoe que “Em qualquer assumpto é livre a manifesta¢do do
pensamento pela imprensa ou pela tribuna, sem dependencia de censura,
respondendo cada um pelos abusos que commetter, nos casos e pela forma
que a let determinar. Ndo é permittido o anonymato” (sic), linha que foi,
em termos gerais, mantida nas constitui¢ées de 1934, 1937 e 1946,
ainda que com algumas variagdes. De acordo com o n® 9 do Art. 113 da
Constitui¢io de 1934,

Em qualquer assunto é livre a manifestagio do pensamento, sem
dependéncia de censura, salvo quanto a espetdculos e diversoes piiblicas,
respondendo cada um pelos abusos que cometer, nos casos e pela_forma que
a lei determinar. Ndo é permitido anonimato. E segurado o direito de
resposta. A publicagdo de livros e periddicos independe de licenga do Poder
Priiblico. Nao serd, porém, tolerada propaganda, de guerra ou de processos
violentos, para subverter a ordem politica ou soctal.

No texto constitucional de 1937, o n° 15 do Art. 112 preceituava
que “fodo cidaddo tem o direito de manifestar o seu pensamento, oralmente,
ou por escrito, impresso ou por imagens, mediante as condigoes e nos limites
prescritos em lei”, agregando, na sequéncia, que a lei poderia prescrever
eventuais restrigdes nos seguintes casos:

a) comofim degarantir a paz, a ordeme a seguranga piiblica, a censura prévia
da imprensa, do teatro, do cinematigrafo, da radiodifusdo, facultando a
autoridade competente proibir a circulagdo, a difusio ou a representagdo;
b) medidas para impedir as manifestagoes contrdarias a moralidade publica
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e aos bons costumes, assim como as especialmente destinadas a protegio da
infancia e da juventude; ¢) providéncias destinadas a protegdo do interesse
pitblico, bem-estar do povo e seguranga do Estado.

E preciso enfatizar que a Ditadura do Estado Novo (1937-1945) se
caracterizou por fortes intervencdes na liberdade de expressdo, inclusive
tendo ocorrido a suspensdo dos direitos e garantias constitucionais
mediante o Decreto n° 10.858, de 81.08.1942. Com a redemocratizagio,
o § 5° do art. 141 da Constituigio de 1946 estabelecia: “E livre a
manifestagdo do pensamento, sem que dependa de censura, salvo quanto
a espetdculos e drversoes publicas, respondendo cada um, nos casos e na_forma
que a let preceituar pelos abusos que cometer. Nio é permitido o anonimato.
E assegurado o direito de resposta. A publicagdo de livros e periddicos ndo
dependerd de licenga do Poder Piiblico. Ndo serd, porém, tolerada propaganda
de guerra, de processos violentos para subverter a ordem politica e social, ou
de preconceitos de raga ou de classe”, preceito que veio a ser restringido
pelo Ato Institucional n. 2 de 27 de outubro de 1965, ja no dominio da
Ditadura Militar instaurada pela Revolugdo de 31.03.1964.

Surpreendentemente, é com a Constitui¢do de 1967 (em pleno
regime ditatorial militar) que emerge com tal denominagéo, o direito a
informagéo, como previsto no § 8° do art. 150:

E livre a manifestagio de pensamento, de convicgio politica ou
filoséfica e a prestagdo de informagdo sem sujei¢do a censura,
salvo quanto a espetdculos de diversoes piblicas, respondendo cada um,
nos termos da lei, pelos abusos que cometer. E assegurado o direito de
resposta. A publicagdo de livros, jornais e periddicos independe de licenga
da autoridade. Nao serd, porém, lolerada a propaganda de guerra, de

subversdo da ordem ou de preconceitos de raga ou de classe.

A prestagio de informagdo sem sujeigdo a censura ja assume aqui
Ja a condi¢do de elemento central da ordem constitucional brasileira na
perspectiva da “liberdade de informagdo” em sentido estrito, ainda que
no perfodo ditatorial a censura tenha sido amplamente praticada.

Com o advento da CF/1988, redemocratizado o pafs, a cidadania
readquire a plena liberdade de expressdo, seja no exercicio da opinifo,
da consciéncia, ou da informagio em todos os seus amplos contetidos
significantes. No sistema constitucional brasileiro de 1988, o direito de
acesso a informagio, de modo generalizado estd assentado no catalogo
de direitos fundamentais articulado pelo art. 5° incisos 1V, X, XII,
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XIV, XXXIII, XXXIV (alinea “b”), LX, LXXII; bem como no art.
37, § 8% inciso II; no art. 93, inciso IX; no art. 216, § 2% e no art.
220 e paragrafos, sem prejuizo de outras manifestacdes normativas
atributivas de posi¢des juridicas subjetivas ativas, por forca da clausula
de abertura contida no § 2° do mesmo art. 5° da CF/1988, a teor da qual
os direitos expressos na Constituigdo ndo excluem outros decorrentes
do seu respectivo regime e principios, além de abarcarem os direitos
consagrados em tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil,
em que pese a problematica do valor juridico dos tratados no direito
interno, que aqui nio sera analisada.

O mandamento contido no inciso IV do art. 5° da CF/1988 (...é
lrvre a manifestagdo do pensamento, sendo vedado o anonimato) consagra
a dimensdo individual do direito a informagéio, pois assegura a livre
manifestacdo do pensamento, isto é, cuida do direito de comunicar
livremente, de modo imediato, direto, ou mediante qualquer meio de
difusio, as ideias, os ideais, as opinides e os conhecimentos quaisquer que
sejam. Aqui estamos no dmbito do direito de informar (muito claro aos
periodistas) que inclui toda e qualquer critica. Alids, o STT ja decidiu que
“ndo cabe ao Estado, por qualquer dos seus 6rgdos, definir previamente
o que pode ou o que ndo pode ser dito por individuos e jornalistas”23.

De acordo com os preceitos contidos nos incisos XIV ([.. é
assegurado a todos o acesso a informagao e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessario ao exercicio profissional) e XXXIII ([Z..] fodos tém
diretto a receber dos orgdos publicos informagoes de seu interesse particular, ou
de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga
da soctedade e do Estado) do art. 5° da CF/1988 consagram, além do ponto
de vista individual, uma dimensio coletiva do direito a informagdo. Com
acuidade que lhe era costumeira, em 1980 (antecipando-se em oito anos
a Carta de 1988), em tese apresentada na VIII Conferéncia Nacional
da Ordem dos Advogados do Brasil, Alexandre José Barbosa Lima
Sobrinho, ja afirmara: “a liberdade de expressdo é um direito de quem o
utiliza. O direito a informagéio alcanga e abrange o publico a que ele se
dirige. Entre os dois, hd uma distincia que vai de um dzreito pessoal a um
diretto coletrvo” (itdlico nosso)*".

23 Cf. STF: ADI 4.451-MC-REF, rel. min. Ayres Britto, julgamento em 2-9-2010, Plenério, DJE de 24-8-
2012; ADPF 130, Rel. Min. Ayres Britto, julgamento em 30-4-2009, Plenério, DJE de 6-11-2009.

24 BARBOSA LIMA SOBRINHO, A. J. Direito de Informagio. Revista Informagdo Legislativa. Brasilia, 17,
n. 67 jul./set. 1980, p. 155/156. Disponivel em: <http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/
id/181246/000390257.pdf?sequence=2)>. Acesso em: 12 mar. 2013.
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Tanto na sua dimensdo individual quanto coletiva, a CF/1988,
além de proscrever a censura (art. 5°, inciso IX, e art. 220, § °), também
estabelece que “a manifestagio do pensamento, a cria¢do, a expressio e a
mformagdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer
restrigdo, observado o disposto mesta Constituigio” (CF/1988, art. 220,
caput). De regra, portanto, somente a Constitui¢do poderd impor limites
ou justificar restri¢des ao direito a informagido e de modo geral as
liberdades comunicativas, de tal sorte que uma “resposta correta” sobre
a extensdo do direito a informagio é sempre e em primeiro plano uma
resposta constitucionalmente adequada, ou seja, fundada na e justificada
pela Constitui¢do. O quanto restri¢des as liberdades comunicativas e
informacionais podem ser tidas como constitucionalmente legitimas,
especialmente por for¢a de conflitos com outros principios e direitos
fundamentais, como ¢é o caso, entre outros, dos direitos a privacidade
e intimidade, a honra e a imagem das pessoas, tem sido objeto de
acirrada controvérsia também no Brasil, destacando-se o entendimento,
compartilhado pelo STF, de repidio ao discurso do édio e de cardter
discriminatério®, mas também, ainda que em carater excepcional
e dadas as circunstincias, da afetacdo de direitos de personalidade,
designadamente quando em causa a dignidade da pessoa humana®’.

Mas a CF/1988 também dotou a cidadania de um instrumento
processual proprio, o habeas data, para assegurar o acesso e a retificagdo
de informagdes pessoais depositadas em bancos de dados de entidades
governamentais ou de cardter publico (art. 5° LXXII), de modo a
contribuir para o desenvolvimento de uma autodeterminagio informativa
no trato com os dados pessoais, assim como de um direito de peti¢do e de
obtengio de certiddes perante o poder publico. Além disso, o ja referido
habeas data, que assume a condi¢io de auténtica “a¢do constitucional”,
pode ser manejado em face de particular, em geral pessoas juridicas,
pois o que define o seu cabimento em concreto é a natureza putblica das
informagdes e do respectivo banco de dados.

Ainda no que diz com o nivel textual, a CF/1988, incluiu a
publicidade no dmbito dos principios diretivos da Administragdo Puablica

25 Cf. por todos, o julgamento do Habeas Corpus n. 82.424-RS, Relator Ministro Mauricio Correia (Caso
“Ellwanger”).

26 Cf., dentre tantos, especialmente, WEINGARTNER NETO, Jayme. Honra, privacidade e liberdade de
imprensa: uma pauta de justificagdo penal, Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. bem como, por
Gltimo, SARMENTO, Daniel, Art. 5° inciso IV, in: CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES, Gilmar F;
SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coord.), Comentdrios @ Constitui¢io do Brasil, Sdo Paulo: Saraiva/

Almedina, p. 257 e ss.



Ingo Wolfgang Sarlet
Carlos Alberto Molinaro 27

(artigo 387, caput), além de, no seu artigo 37, § 8° inciso II*, e no artigo
216, § 2°%% respectivamente, assegurar, de modo direto, o direito a
informagéo detida pelo Poder Publico, além de estatuir (artigo 2164, §
1°, IX*), o dever de transparéncia e compartilhamento das informagoes
em posse da Administracdo, ao passo que a teor do inciso IX do art.
93, estabelece o dever de motivagdo dos atos do Poder Judicidrio e a
publicidade dos julgamentos, ressalvadas exce¢des™.

Tal feixe de preceitos constitucionais tem sido objeto de uma
gradual, mas muito diferenciada e vacilante concretizagio pelos
6rgdos estatais, seja no plano legislativo, seja na esfera de atuagio da
Administragdo Publica e do Poder Judicidrio, o que sera objeto de nossa
atencdo precisamente no préximo item.

5 O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO EM FACE DO PODER PUBLI-
CO E SUA CONCRETIZAGCAO

De todo o exposto até o momento, cremos clara a concepgio
de que o fendmeno “informagdo” objeto da regulagio pelo Direito,
se tenciona nas a¢des de informar, informar-se e de ser informado.
Em primeira linha, portanto, ele assume uma dimensio individual
(sem prejuizo de sua natureza coletiva), na condi¢do de direito
subjetivo de acessar informacgdo perante qualquer sujeito de direito,
independentemente do direito da coletividade (do sujeito plural de
direito) de buscar, acessar, receber e divulgar informacdes em poder
do Estado, seus agentes, institui¢des e, mesmo entes privados com
interesses vinculados a Administragio.

De outro modo, seja na sua dimensdo singular ou coletiva,
o direito de acesso a informagdo imanta necessariamente protegio
dos direitos da personalidade (entre esses, honra, vida privada,
intimidade, imagem...) gerando dessa forma um limite ao acesso e
difusdo da informacio, fundado na paridade de armas entre cidaddos

27 “[.] a lei disciplinard as formas de participagdo do usudrio na administragdo piblica direta e indireta, regulando
especialmente: [..] o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo”

28 “[..] Cabem a administragdo piiblica, na forma da lei, a gestio da documentagdo governamental e as providéncias

para franquear sua consulta a quantos dela necessitem. [..]
29 Inserido mediante a Emenda Constitucional n® 71, de 29.11.2012.
30 “[..] todos os julgamentos dos érgaos do Poder Judiciario serdo publicos, e fundamentadas todas as
decisoes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presencga, em determinados atos, as proprias
partes e a seus advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservagido do direito a intimidade

do interessado no sigilo nio prejudique o interesse publico a informagao”.
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e cidaddos e entre cidaddos e o Estado objetivando a concregdo do
direito a autodeterminag¢io informativa®'.

5.1 SUJEITOS E DESTINATARIOS DO DIREITO DE ACESSO A INFOR-
MAGCAO: ALGUMAS PARTICULARIDADES

Consoante ja adiantado, sujeitos também do direito de acesso a
informagio sdo todas as pessoas naturais e juridicas, as universalidades
de direito, bem como os érgdos despersonalizados, incluindo, no caso das
pessoas naturais, os estrangeiros, sejam eles, ou ndo, residentes no Pafs,
ressalvadas as circunsténcias ligadas a natureza do “interesse” em questao,
isto é, de interesse do particular ou de interesse coletivo, o que, em principio,
nio afasta eventual possibilidade de restrigdo também do ponto de vista
da titularidade. A denegagdo do acesso a qualquer tipo de informagoes
deve, contudo, ser excepcional e somente podera fundamentar-se naquelas
razdes especificas dispostas pelo texto constitucional e legislagdo
infraconstitucional pertinente, como é o caso, em especial, da seguranga
nacional, para efeito da protecdo de dados pessoais (sensiveis), a prote¢do
dos segredos industriais e comerciais, a preven¢do ou investigacdo das
préticas criminosas, o que serd objeto de atencdo logo adiante.

Do ponto de vista do seu polo passivo, dos destinatdrios, nele se
incluem todas as entidades estatais (o que abrange as Autarquias, I'undagoes,
mas também as Empresas Publicas), no sentido de uma vinculagio isenta
de lacunas do poder publico, como, ademais, se verifica na seara dos
direitos e garantias fundamentais, mas também atores privados estardo
obrigados a assegurar o desfrute desse direito sempre e quando exer¢am
qualquer preposi¢do de autoridade administrativa, realizem fungio ou
servigos publicos ou, ainda, operem com recursos e fundos publicos, pois
toda a informagdo em posse das entidades publicas ou daquelas entidades
privadas que exercam fungdes ou servigos publicos ou ainda utilizem
recursos publicos devem estar submetidas ao principio da publicidade
(Art. 37 da CF/1988), mas também no dever de transparéncia, que blinda,

31 Observe-se que “[..]] Este direito 4 autodeterminagio informativa ¢ um verdadeiro direito fundamental,
com contetido préprio [1.]], e ndo apenas uma garantia do direito a reserva da intimidade da vida privada.
Embora possa proteger informagao intima, e se assuma, instrumentalmente, como direito-garantia
daquela [[.]], ¢ também um direito dirigido a defesa de novas facetas da personalidade — é um direito
de personalidade — traduzido na liberdade de controlar a utiliza¢ao das informagoes que lhe respeitem
(desde que sejam pessoais), e na protecgdo perante agressdes derivadas do uso dessas informagdes”
(Sarmento e Castro, Catarina. O direito a autodeterminagio informativa e os novosdesafios gerados
pelo direito a liberdade e a seguranga no pés 11 de Setembro, p. 11 do texto que pode ser acessado em:
<http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/CatarinaCastro.pdf>. Acesso em: 02 ago. 2013.
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em regra, qualquer ocultagdo de informacdes detidas pelo poder ptblico,
traduzindo-se também em um dever de prestagoes informacionais.

5.2 OBJETO DO DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO

Revela-se como objeto do direito toda a informagio produzida ou
detida por érgdos e entidades publicas, bem como aquela produzida ou
mantida por pessoa fisica ou privada decorrente de um vinculo com 6érgéos
e entidades publicas. Ademais, integram também objeto de direito as
informagdes sobre as atividades de tais 6rgdos e entidades inclusive relativas
a sua politica, organizacio e servigos, o que inclui as informagdes pertinentes
ao patrimonio publico, a utilizagio de recursos publicos, licitagdes e contratos
administrativos, bem como as consequentes informagdes sobre politicas
publicas, inspegdes, auditorias, prestacdes e tomadas de contas.

5.3 EFICACIA DO DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO

No sistema constitucional brasileiro as normas definidoras dos direitos
fundamentais tém aplicagdo imediata (§ 1° do art. 5° da CI/1988), o que implica
uma vinculagdo direta dos érgfos, fungdes, agentes e atos do poder publico,
bem como a circunstancia de que a auséncia de legislagdo infraconstitucional
reguladora néo afasta, por si s6, a extragdo de efeitos juridicos tteis deduzidos
diretamente do plano constitucional, o que, dito de outro modo, significa que a
falta de lei ndo impede o Poder Judiciario de assegurar o acesso a informagio
publica, além de assegurar o pleno controle da legitimidade constitucional dos
atos do poder publico que atentam contra o direito de acesso a informagio™.
Mas resulta evidente que também o direito de acesso a informagio carece
de regulamentagdo infraconstitucional para que lhe seja assegurado
exercicio mediante um devido procedimento e as necessarias garantias. Tal
regulamentagdo acabou sendo levada a efeito no Brasil mediante a edigio
da Lei n° 12.527, de 18 de Novembro de 2011, com regulagdo pelo Decreto
(Presidencial) n° 7.724, de 16 de Maio de 2012. A legislagdo ¢ aplicada em todo
o territério nacional e, por for¢a do principio federativo, a todos os Estados-
membros, Municipios e Distrito Federal, que, contudo, no dmbito (e limites)
de suas respectivas competéncias, podem editar leis em carater estadual e
municipal. Convém informar que segundo dados de maio/junho de 2014, ja
dispéem de normativa infraconstitucional 26 Estados, o Distrito Federal, 26
Capitais e 254 municipios com populagio superior a cem mil habitantes™.

32 Sobre o tema, v., para maior desenvolvimento, SARLET, Ingo W. A Eficicia dos Direitos Fundamentais.

12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, segunda parte.

33 Cf,, os dados atualizados no Mapa da Transparéncia, in: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-

publica/brasil-transparente/mapa-trasnparencia>. Acesso em: 19 dez. 2014. OBS. O levantamento
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5.4 RESTRICOES AO ACESSO — EXCLUDENTES DA OBRIGACAO

Mas a eficicia dos direitos fundamentais, também do direito de
acesso a informagio nio é absoluta, no sentido de impedir toda e qualquer
restrigio. Além de restri¢des diretamente estabelecidas pela CF/1988
(como a que assegura o sigilo da fonte, a depender das circunstancias) a sede
para que os limites ao direito de acesso a informagio sejam concretizados
mediante intervengdes restritivas e, em primeira linha, a legislativa.

Entre essas restrigdes podem ser elencadas as informagdes que
possam pdr em risco a defesa e a soberania nacionais, bem como os
planos ou as operagdes estratégicas das For¢as Armadas. Ademais,
protege-se a discri¢do e o sigilo, sempre que a difusdo da informagéo
prejudicar a condugdo de negociagdes, ou das relagdes internacionais do
pais, seus agentes ou mesmo da iniciativa privada. De outro modo, por
evidente e dependente, contamina o direito de acesso, como excegio, se
as informagdes foram fornecidas em cardter sigiloso por outros estados
e organismos internacionais; aquelas que péem em risco a seguranga de
instituigdes ou “altas” autoridades, nacionais ou estrangeiras, bem como
seus familiares e conexos; e comprometer atividades de inteligéncia, bem
como de investigacdo ou fiscalizagdo em andamento. Outra restri¢do
na divulgagdo estd o por em risco a vida, a seguranca ou a satde de
terceiros; e, no campo econdmico, oferecer elevado risco a estabilidade
financeira, ou monetaria do pafs, ademais de prejudicar ou causar risco a
projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou tecnolégico.

Mas considerando o enfoque do presente texto, que se destina
a propiciar uma apresentacdo geral do direito de acesso a informacdo
(situado no marco mais amplo do direito a informacgdo e do direito
da informacio) perante o poder publico no Brasil, segue um sumario
roteiro para a compreensio de como o acesso a informacgao foi objeto de
regulacdo infraconstitucional, sem deixar, quando for o caso, de apontar

algumas questdes de natureza mais polémica.
5.4 O COMANDO NORMATIVO INFRACONSTITUCIONAL
A Lei 12.527 de 18 de Novembro de 2011, regula o acesso a

informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5° no inciso II do § 3°
do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢do I'ederal; altera a Lei n°

considera apenas normativos locais em plena vigéncia, que tenham por objetivo expresso a regulamentagdo
da Lei de Acesso a Informagao, de acordo com o art. 45 da Lei 12.527/11. Ndo espelham, por exemplo,

projetos de Lei que estejam em tramitagio das respectivas assembleias estaduais ou cAmaras municipais.
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8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n° 11.111, de 5 de maio de
2005, e dispositivos da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, e d4 outras
providéncias, estabelecendo que toda informagdo produzida ou custodiada
por orgdos e entidades ptblicas é passivel de ser ofertada ao cidaddo, a nio
ser que esteja sujeita a restri¢oes de acesso legalmente estabelecidas, quais
sejam: estabelece que toda informacdo produzida ou custodiada por 6rgaos
e entidades publicas é passivel de ser ofertada ao cidaddo, a ndo ser que
esteja sujeita a restrigdes de acesso legalmente estabelecidas, quais sejam:

(a) informacgoes classificadas nos graus de sigilo reservado,
secreto ou ultrassecreto, nos termos da prépria lei;

(b) informagdes pessoais, afetas a intimidade e a vida privada das
pessoais naturais; ou

(c) informacgdes protegidas por outras legislagdes vigentes no
Pais, como é o caso do sigilo fiscal e do sigilo bancario.

Para operacionalizar o direito & informagdo, a lei garante a
sociedade o acesso a informagdes publicas de duas formas:

1. Transparéncia Passiva: quando o Estado fornece informagoes
especificas solicitadas por pessoas fisicas ou juridicas;

2. Transparéncia Ativa: quando o Estado concede proativamente amplo
acesso a informacgdes de interesse coletivo e geral, divulgando-as,
principalmente, em seus sitios eletronicos na Internet.

A Lei de Acesso a Informacio e seu decreto regulamentador no
ambitodo Poder ExecutivoFederal (Decreton®7.724/2012)estabelecem
que orgdos e entidades devem disponibilizar infraestrutura préprias
para receber e responder pedidos de informagio da sociedade e para
garantir a andlise de negativas de informacéo em diferentes insténcias
recursais. Para tanto, todos os érgios e as entidades estdo obrigados
a criar o Servico de Informacgdo ao Cidadido — SIC, com o objetivo
de atender e orientar o publico quanto ao acesso a informagdo, bem
como receber e registrar pedidos, entre outras atribui¢des. Além de
disponibilizar o espago tisico do SIC, os 6rgdos devem possibilitar o
recebimento de pedidos de informagio por meio da Internet. Assim,
visando facilitar o exercicio do direito a informacgio por parte da
sociedade, a Controladoria-Geral da Unido desenvolveu o Sistema
Eletronico do Servi¢o de Informacio ao Cidaddo (e-SIC). O Sistema
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funciona como porta de entrada tnica, no ambito do Poder Executivo
Federal, para registro de pedidos de informacéo e de suas respectivas
respostas. Todos os pedidos devem ser registrados pelos 6rgios
no e-SIC, inclusive aqueles feitos pessoalmente nos SICs ou por
outros meios, como correspondéncias fisicas ou eletronicas, telefone,
entre outros. Da mesma forma, no admbito dos Estados-membros,
Municipios e Distrito IFederal, j4 se encontram em operacionalizagio
e-SIC’s, e respectivos portais de transparéncia®.

5.5 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA LEI N° 12.527 DE 18 DE NO-
VEMBRO DE 2011

A Lei de acesso a informagdo (12.527/2011 — agora e adiante LAI),
tem, entre outros, por principais objetivos: (i) publicidade ¢ o mandamento e o
sigilo ¢ a excegdo; (ii) controle social da administragio publica; (iii) divulgagdo
independentemente de solicitagdo; (iv) desenvolvimento da cultura da
transparéncia; e, (v) utilizagdo das tecnologias da informagio e da comunicagdo
(TIC). No seu ambito de abrangéncia incluem-se: instituigdes, érgios e
entidades federais estaduais e municipais, em qualquer funcio (legislativa,
administrativa e judicidria); empresas publicas, sociedades de economia mista e

34 Cf, Controladoria-Geral da Unido RELATORIO SOBRE A IMPLEMENTAGAO DA LEI N° 12.527: Leis
de Acesso a Informago (2013). Relatério que pode ser acessado em: <http://www.acessoainformacao.gov.br/
central-de-conteudo/publicacoes/relatorio-2-anos-lai-web.pdf>. Acesso em: 19 dez. 2014. COLETANEA
DE ACESSO A INFORMACAO. Publicagio da Controladoria-Geral da Unizio Ouvidoria-Geral da Unido.
Brasflia, 2014, em: http://www.acessoainformacao.gov.br/central-de-conteudo/publicacoes/coletanea-
acesso_informacao.pdf (acesso em 19/12/2014). Direito de Acesso a Informagao - Marco Normativo
Brasileiro — Publicagdo da Controladoria-Geral da Unizo. Brasilia, junho/2014, acessivel em: <http://www.
acessoainformacao.gov.br/central-de-conteudo/publicacoes/marco_normativo.pdt >. Acesso em: 19 dez.
2014. OBS. - A Lei 12.527, de 2011 estabelece normas para o acesso as informagoes conforme as previsoes
constitucionais do artigo 5° inciso XXXIII, do artigo 37, §3° inciso Il e do artigo 216, §2° Além de tratar de
assuntos constitucionais, a Lei 12.527 modifica a lei que estabelece o regime juridico dos servidores publicos
federais, Lei n® 8.112, de 1990 e revoga outras leis e dispositivos legais. O tema central da Lei 12.527 é composto
das normas de acesso a informagéo ja previstos na Constituigfio e nas leis. A Lei n® 11.111, de 05.05.05, foi
revogada pela Lei 12.257. A Lei n° 11.111 regulamentava a parte final do inciso XXXIII do artigo 5° da
Constitui¢do Federal. A Lei 12.527 também revogou dispositivos da Lei n° 8.159, de 08.01.1991. A lei cujos
dispositivos vio deixar de prevalecer com a vigéncia da Lei 12.527 trata da politica nacional de arquivos ptiblicos
e privados. A Lei do Acesso a Informagio no Brasil é uma lei ordindria federal. Entretanto, tem 4mbito de
aplicagdo a todos os entes ptiblicos nacionais e ganha assim contorno de lei nacional. Nao possui revogagdes posto
que nem em vigor esteja ainda. Sua origem ¢ o Poder Legislativo. Foi publicada em edigao extraordinéria do
Didrio Oficial da Unido de 18.11.2011. A Lei 12.527 conta com a referenda da AGU — Advocacia Geral da Unido;
da CGU - Controladoria Geral da Unido; do GSI-PR — Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da
Repiblica; da SDH — Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Repiblica; do MJ — Ministério
da Justiga; do MRE - Ministério das Relagoes Exteriores; do MPOG — Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestio; do MC — Ministério das Comunicagdes; da SECOM — Secretaria de Comunicagio Social da Presidéncia
da Repuiblica; da CC-PR - Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica e do MD — Ministério da Defesa.
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demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Estado. Entidades
privadas sem fins lucrativos que recebam recursos publicos: diretamente do
orgamento estadual; ou mediante subvengdes sociais, contratos de gestdo,
termos de parceria, convénios, acordos, ajustes ou outros meios e modos de
financiamento ou fomento. A LAI foi objeto de regulagio mediante a edigio
do Decreto n°® 7.724, de 16 de maio de 2012.

5.5.1 PRINCIPIOS DO DIREITO DE ACESSO

Os artigos 38° 6° e 7° da LAI estabelecem as garantias e os principios
fundamentais do direito de acesso, sendo esses articulados como: (a) observancia
da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegio; (b) divulgagdo
de informagdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes; (c)
utilizagdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informagao;(
d) fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragio
publica; (e) desenvolvimento do controle social da administragdo publica;
() gestdo transparente da informagdo, propiciando amplo acesso a ela e sua
divulgagio; (g) protegdo da informagio, garantindo-se sua disponibilidade,
autenticidade e integridade; (h) prote¢do da informagio sigilosa e da informagéo
pessoal, observada a sua disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual
restri¢do de acesso; (i) orientacio sobre os procedimentos para a consecugio
de acesso, bem como sobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a
informacdo almejada; (j) informacfo contida em registros ou documentos,
produzidos ou acumulados por seus érgdos ou entidades, recolhidos ou nao
a arquivos publicos; (k) informagdo produzida ou custodiada por pessoa fisica
ou entidade privada decorrente de qualquer vinculo com seus érgdos ou
entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha cessado; (1) informagdo primdria,
integra, auténtica e atualizada; (m) informacio sobre atividades exercidas
pelos drgios e entidades, inclusive as relativas a sua politica, organizacio e
servicos; (n) informagdo pertinente a administragdo do patriménio publico,
utilizagdo de recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos; e (0)
informacfo relativa: 1) a implementagdo, acompanhamento e resultados dos
programas, projetos e agdes dos 6rgios e entidades publicas, bem como metas
e indicadores propostos; 2) ao resultado de inspe¢des, auditorias, prestagdes
e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo,
incluindo prestagdes de contas relativas a exercicios anteriores.

5.5.2 CATEGORIAS DE INFORMAGAO - INFORMAGOES AO CIDADAO
- DIVULGAGCAO

O artigo 8° trata da transparéncia ativa no fornecimento de informagdes,
pois atribui o dever dos 6rgaos e entidades piiblicas promover, independentemente de
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requerimentos, a droulgagdo em local de ficil acesso, no dmbito de suas competéncias,
de informagdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas
(caput). Na ordem, decorrentes desse dever encontram-se as obrigacdes de: (a)
registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones
das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico; (b) registros de
quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; (c) registros das
despesas; (d) informagdes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive
os respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;
(e) dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras
de 6rgdos e entidades; e (f) respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.
No art. 9° pode ser encontrado o dever de transparéncia passiva do Estado
(governo) no fornecimento das informagdes quando solicitado, obrigando-se
pela criagdo de servio de informagoes ao cidaddo, nos orgaos e entidades do poder
puiblico, em local com condigdes apropriadas para: a) atender e orientar o publico
quanto ao acesso a informagdes; b) informar sobre a tramitagio de documentos
nas suas respectivas unidades; ¢) protocolizar documentos e requerimentos de
acesso a informagoes; e II - realizacdo de audiéncias ou consultas publicas,
incentivo a participagdo popular ou a outras formas de divulgagao.

5.5.3 PROCEDIMENTO — IDENTIDADE E INFORMAGAO. PESQUISA
DE DOCUMENTOS E MEIOS DE DIVULGACAO. CUSTOS. PRAZOS DE
ATENDIMENTO

O art. 10 da LAI, no dominio da transparéncia passiva trata do
pedido de acesso, dispondo que qualquer interessado poderd apresentar pedido
de acesso a mformagoes [...] por qualquer meto legitimo, devendo o pedido
conter a identificacdo do requerente e a especificagdo da informagdo requerida,
devendo o érgdo ou entidade publica [...] autorizar ou conceder o acesso
tmediato d imformagdo disponivel (art. 11) e ndo classificada (arts. 21 ao 30),
sendo que o servigo de busca e fornecimento da informagéo sera gratuito,
salvo nas hipdteses de reproducdo de documentos pelo 6rgio ou entidade piiblica
consultada, situagdo em que poderd ser cobrado exclustvamente o valor necessdrio
ao ressarctmento do custo dos servigos e dos materiais ulilizados (art. 12).
Observando-se que quando se tratar de acesso a informagio contida em
documento cuja manipulagdo possa prejudicar sua integridade, devera ser
oferecida a consulta de cépia, com certificagdo de que esta confere com
o original (art. 13) e, no caso de impossibilidade de obten¢do de copias,
o interessado podera solicitar que, a suas expensas e sob supervisio de
servidor publico, a reprodugio seja feita por outro meio que nio ponha em
risco a conservagio do documento original (§ tnico); em qualquer caso é
direito do requerente obter o inteiro teor de decisdo de negativa de acesso,
por certiddo ou cépia (art. 14).
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5.5.4 NEGATIVA DE INFORMAGAO E RECURSO

O art. 15 contempla o direito de recurso frente a qualquer negativa
na prestacdo da informagio dispondo: no caso de indeferimento de acesso a
informagoes ou ds razdes da negativa do acesso, poderd o interessado interpor
recurso contra a decisdo no prazo de 10 (dez) dias a contar da sua ciéncia.
Observando-se que o recurso serd dirigido a autoridade hierarquicamente
superior @ que exarou a decisdo impugnada, que deverd se manifestar no prazo
de 5 (cinco) dias (§ Gnico).

5.5.5 RESTRICOES AO ACESSO

O art. 21 da LAI, articula importante mandamento no sentido que
ndo pode ser negado acesso a informagio necessdria a tutela judicial ou
administrativa de direitos fundamentais, esclarecendo, ainda, o §unico
do citado artigo que as informagoes ou documentos que versem sobre condutas
que impliquem violagdo dos direitos humanos praticada por agentes piiblicos
ou a mando de autoridades piiblicas ndo poderdo ser objeto de restrigdo de
acesso. As restrigoes estdo bem identificadas na LAI (art. 21 ao 30),
sendo que o sistema de classificagio de informagoes possui trés niveis —
ultrassecreto, secreto e reservado — com prazos determinados de sigilo, isto
é, 25, 15 e 5 anos respectivamente. Decorrido esse perfodo, renovavel
apenas uma vez, a informagdo é automaticamente tornada publica.
Observe-se que para a classificagio, deve-se considerar o interesse piiblico,
a gravidade do dano a seguranca da sociedade e do Estado e o prazo
mdximo de restrigdo, utilizando o critério menos restritivo possivel. A lei
s6 detalha as autoridades que podem classificar informagio no dmbito
da administragio puablica federal. Assim, na Unido, toda classificagdo
deve ser formalizada em uma decisdo que contém o assunto sobre o qual
versa a informacdo, os fundamentos da classificagdo, o prazo de sigilo e
a identifica¢do da autoridade que a classificou. Essa decisdo é mantida
no mesmo grau de sigilo da informagio classificada. Um agente publico
que classificar informagio como ultrassecreta devera encaminhar essa
decisdo a Comissdo Mista de Reavaliagio de Informagdes. Todos os
6rgdos e entidades publicas (ndo apenas no ambito federal) deverdo
submeter a reavalia¢do as informacgoes classificadas como ultrassecretas
e secretas no prazo maximo de 2 anos apds a entrada de vigéncia da Lel
Geral de Acesso a Informagdo (LAI)™.

35 Cf. MASSUDA, Arthur Serra. Entendendo a Lei de Acesso a Informagdo. Open Society Institute. Article
19, in: <http://artigo19.org/doc/entenda_a_lei_final_web.pdf>. Acesso em: 28 jul. 2013.
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5.5.6 RESPEITO A LIBERDADE E AS GARANTIAS INDIVIDUAIS

O art. 31 da LAI na esteira do disposto constitucional dispoe que
o tratamento das informagoes pessoats deve ser feito de forma transparente e com
respetto a intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, bem como as
liberdades e garantias individuais. As informagdes pessoais pela LAI terdo
acesso restrito pelo prazo méximo de 100 anos (contados da data de sua
produgio), podendo, no entanto serem divulgadas diante de previsdo legal
ou do consentimento expresso da pessoa a que elas se referirem (§ 1° I);
observe-se ainda, que o consentimento referido ndo serd exigido quando as
informagdes forem necessdrias: a prevencdo e diagnéstico médico, quando
a pessoa estiver fisica ou legalmente incapaz, e para utilizagdo tnica e
exclusivamente para o tratamento médico; a realizagio de estatisticas e
pesquisas cientificas de evidente interesse publico ou geral, previstos em lei,
sendo vedada a identifica¢do da pessoa a que as informagoes se referirem; ao
cumprimento de ordem judicial; a defesa de direitos humanos; ou a protecdo
do interesse publico e geral preponderante (§ 3° e incisos). A restrigdo de
acesso a informagio relativa a vida privada, honra e imagem de pessoa ndo
poderd ser invocada com o intuito de prejudicar processo de apuragio de
irregularidades em que o titular das informagdes estiver envolvido, bem
como em agdes voltadas para a recuperacdo de fatos histéricos de maior
relevancia. Regulamento dispord sobre os procedimentos para tratamento
de informacdo pessoal (§ 4° e 5°).

5.5.7 RESPONSABILIDADE PELA INFORMAGCAO

Os artigos 32, 33 e 34 da LAI tratam da responsabilidade dos
agentes publicos civis e militares (autoridades e demais entes), bem como
pessoa fisica ou entidade privada que detiver informagdes em virtude de
vinculo de qualquer natureza com o poder publico.

5.6 RESISTENCIA A MEDIDAS DE TRANSPARENCIA DERIVADAS DO
DIREITO DE ACESSO A INFORMAGAO

Como de se esperar — algumas resisténcias ocorreram e
ainda permanecem como resultado da implementagdo em nivel
infraconstitucional do direito de acesso a informacio. A mais notavel
de todas pelos debates que foram colocados na doutrina, na midia e nos
centros de poder diz com a transparéncia na divulgacdo dos valores
recebidos pelos servidores putblicos em todos os niveis da de em todos
as fungdes do Poder Publico (executivo, legislativo e judicidrio). Tal
demarcagdo é objeto da regulagio da Lei 12.527/2011, isto é, o Decreto
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n° 7.724, de 16 de Maio de 2012, que dispde no seu inciso VI do seu Art.
7% - remuneragdo e subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto, graduagdio,
Sungdo e emprego piiblico, incluindo auxilios, ajudas de custo, jetons e quarsquer
outras vantagens pecunz'drz'as, bem como proventos de aposentadorz’a e pensoes
daqueles que estiverem na ativa, de manetra individualizada, conforme ato
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Tal dispositivo foi
considerado (e por muitos ainda o é) inconstitucional, pois excedeu ao
dispor sobre o que ndo rege a Lei 12.527/2011, objeto de sua regulagio
e, tendo em conta que no direito brasileiro nio se admite (em tese e de
modo puro) o regulamento autdbnomo®. Contudo, tal questio ja estd — no
momento — pacificada por for¢a da Decisdo do STT no sentido que o [...]
Direito a informagdo de atos estatais, neles embutida a _folha de pagamento de
orgaos e entidades piiblicas. [...] Caso em que a situagdo especifica dos servidores
piiblicos é regida pela 1° parte do inciso XXXIII do art. 5° da Constituigdo.
Sua remuneragdo bruta, cargos e fungoes por eles titularizados, 6rgaos de sua
Jormal lotagdo, tudo é constitutivo de informagdo de interesse coletivo ou geral.
Expondo-se, portanto, a divulgagdo oficial. Sem que a intimidade deles, vida
privada e seguranga pessoal e familiar se encaizem nas excegoes de que trata
a parte derradeira do mesmo dispositivo constitucional (inciso XXXIII do
art. 5°), pois o fato é que ndo estdo em jogo nem a seguran¢a do Istado nem
do conjunto da sociedade. Nio cabe, no caso, falar de intimidade ou de vida
privada, pois os dados objeto da divulgacdo em causa dizem respeito a agentes
piiblicos enquanto agentes piiblicos mesmos; ou, na linguagem da propria
Constituigdo, agentes estatais agindo ‘nessa qualidade’ (§ 6° do art. 37)°".

6 CONSIDERACOES FINAIS

Para que aliberdade e o direito de acesso a informagao siga sendo
o farol que sirva para iluminar e tornar transparente os negécios do
Estado, necessdria a sempre crescente participacio da sociedade civil
— de uma proativa cidadania. Sem a pressdo e mobiliza¢io constantes
da sociedade civil as disposi¢des normativas que asseguram ampla
informagdo podem converter-se em “letra morta”, e os principios
que as motivam podem ser suplantados por interesses menos
democréticos. Ndo podemos esperar que os governos mudem por si

36 Cf., sobre o tema, Copola, Gina. JURISPRUDENCIA COMENTADA: LEI DE ACESSO A
INFORMACAO. PUBLICACAO DE VENCIMENTOS DE SERVIDORES. RESPONSABILIDADE
CIVIL DO ESTADO. nov. 2012, em: <http://www.acopesp.org.br/artigos/Dra.%20Gina%20Copola/
gina%20artigo%2084.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2014

37 Cf, SS 3.902-AgR-segundo, Rel. Min. Ayres Britto, julgamento em 9-6-2011, Plenério, DJE
de 3-10-2011. Disponivel a Decisdo em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jspPdocTP=AC&docID=628198>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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mesmos. Os ventos da globalizag¢do e da modernizagio nio converterio
de modo automatico burocratas egotistas em servidores abertos e
transparentes. O debate publico e a a¢do politica sdo elementos chave
na consolidagido da “transparéncia”. Essa batalha pela transparéncia
também deve ser fortalecida mediante a investigagdo sistemdtica
das origens e funcionamento das diversas normas sobre liberdade e
direito de acesso a informagdo existentes em ambito planetario (ao
menos, nos assim denominados Estados Democraticos do Ocidente).
No direito comparado, intimeras sdo as Constitui¢cdes que consagram
o direito de acesso a informagido, e inimeras sio — no cendrio
infraconstitucional — as leis de acesso a informacgdo existentes no
mundo contemporaneo®. Certo é que no direito brasileiro existe um
dever constitucional do Estado em assegurar a gestdo transparente
da informacgido, para tanto o Estado estd obrigado na protegdo da
informacdo, garantindo sua disponibilidade a cidadania, ademais de
proteger de igual modo a informagéo sigilosa e a informagio pessoal.
Por isso mesmo estd obrigado a submeter-se aos preceitos da defesa
da transparéncia pela divulgagdo, independentemente de solicitagdes,
em dominio eletrénico dedicado de acesso, de informagodes de interesse
coletivo produzido ou custodiadas por ele mesmo, obrigando-se,
ainda, pela publicagdo anual, na internet, da lista das de informagdes e
documentos classificados em cada grau de sigilo e aquelas que tenham
sido desclassificadas nos ultimos 12 meses, ademais da publicagdo
anual, na internet, do relatério estatistico contendo a quantidade de
pedidos de informagdo recebidos, atendidos e indeferidos, bem como
informacgdes genéricas.

38 Cf, DARBISHIRE, Helen. Proactive Transparency: The future of the right to information? A
review of standards, challenges, and opportunities. Access to Information Program at the World
Bank Institute (WBI) and supported financially by the Communication for Governance and
Accountability Program (CommGAP), 2010. Acessivel em: <http://siteresources.worldbank.org/WBI/
Resources/218798-1259011531825/6598384-1268250334206/ Darbishire_Proactive_Transparency.
pdf>. Acesso em: 24 mar. 2012. Também, Inter-American Commission on Human Rights. Office of
the Special Rapporteur for Freedom of Expression. Informe anual de la Relatorfa Especial para la
Libertad de Expresion, 2018: Informe anual de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 2013,
v.2 / Catalina Botero Marino, Relatora Especial para la Libertad de Expresion. Acessivel em: <http://
www.oas.org/es/cidh/expresion/docs/informes/anuales/2014_04_22_IA_2013_ESP_FINAL_WEB.
pdf>. Acesso em: 19 dez. 2014. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION EN EL MARCO
JURIDICO INTERAMERICANO Segunda Edicion Relatoria Especial para la Libertad de Expresion
Comision Interamericana de Derechos Humanos. 2012. Disponivel em: <http://www.oas.org/es/cidh/
expresion/docs/publicaciones/ACCESO%20A%20LA%20INFORMACION %202012%202da%20edicion.
pdf>. Acesso em: 12 out. 2014. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN
LAS AMERICAS - Estandares Interamericanos y comparacién de marcos legales. 2013. Acessivel
em: <http://www.oas.org/es/cidh/expresion/docs/publicaciones/El1%20acces0%20a%201a%20
informacion%20en%20las%20Americas%202012%2005%2015.pdf>. Acesso em: 13 nov. 2014.
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1 DEL PARADIGMA ELEATICO AL PARADIGMA GENERACIONAL DE
LOS DERECHOS HUMANOS

Una concepcién generacional y, por tanto, histérica de los
derechos humanos puede juzgarse sorprendente y paradéjica. Muchos
ciudadanos de las sociedades democriticas actuales juzgan los derechos
humanos como un valor eterno consustancial a su experiencia civica. El
paradigma generacional de los derechos humanos se dirige a disipar el
suefio ilusorio de imaginar derechos més alld de la historia.

Los derechos humanos, en su acepcién estricta, surgieron en el clima
cultural ilustrado de la Modernidad. Fueron formulados entonces como
categorias que pretendian expresar las exigencias intemporales y perpetuas
de la naturaleza humana; como un conjunto de facultades juridicas y politicas
propias de todos los hombres y en todos los tiempos. Ese paradigma eledtico
concebfa los derechos humanos como unas verdades, cuya evidencia podfa
demostrarse a través de los dictdmenes de la recta razén.

Las circunstancias juridico-politicas y la propia evolucién
cultural, que han caracterizado el sucesivo devenir de los derechos y
libertades desde la época moderna hasta el presente, han determinado
una decantacioén del enfoque de los derechos humanos. Si en su gestacién
y primeras manifestaciones fueron contemplados sub specie aeternitatis,
hoy no pueden dejar de ser concebidos sub specie historiae. Las profundas
transformaciones econémicas, cientificas y tecnolégicas acaecidas desde
el periodo de la Ilustracién hasta el presente han tenido sus consiguientes
repercusiones en la esfera social, juridica y politica. Los Estados de
derecho, que tienen uno de sus elementos constitutivos en el sistema de
libertades, han experimentado importantes mutaciones y adaptaciones
institucionales, con inmediata repercusién en la esfera de los derechos
civicos. Asimismo, la Comunidad internacional ha vivido en su seno
cambios y evoluciones, cuya incidencia en el estatuto de los derechos
humanos ha sido profunda y relevante.

Las vicisitudes institucionales que jalonan la trayectoria de los
derechos humanos en los dos ultimos siglos, se han visto también
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acompafiadas por transformaciones de enorme calado en el dmbito de la
ideas. Los postulados racionalistas, a menudo revestidos de la pretension
de inmutabilidad, que sirvieron de apoyo teérico al nacimiento de los
derechos humanos, sufrieron en etapas inmediatamente posteriores,
una categérica revisién teérica. Los movimientos culturales que
se han venido sucediendo a partir del transito al siglo XIX, se han
mostrado abiertamente incompatibles con la aceptacion de cualquier
tipo de categorfa juridica y politica situada al margen de la historia.
Historicismo, marxismo, neokantismo, neohegelismo, fenomenologia,
existencialismo. .., han sido algunos de los principales marcos filoséticos
desde los que se ha realizado la critica al “paradigma eleético ilustrado”.
Su repercusién en la esfera doctrinal y también en la préctica de los
derechos humanos resulta insoslayable. Esa circunstancia avala e
invita a reemplazar, como marco de estudio de los derechos humanos,
el paradigma eledtico o estdtico, por un nuevo paradigma dindmico
o proteico que es, precisamente, el que se desprende de la concepcion
generacional de las libertades.

José Ortega y Gasset, al referirse a los derechos, lo mismo que
al tratar otros muchos aspectos de la experiencia cultural, mostré
su aguda sensibilidad para captar el signo de los tiempos, para
interpretarlo certeramente, asi como para avanzar la prognosis de su
ulterior desarrollo. En un licido ensayo que titula Democracia morbosa,
incluido en el tomo II de E/ espectador, afirma: “A los derechos del hombre
ya conocidos y conquistados habrd que acumular otros, hasta que
desaparezcan los ultimos restos de mitologia politica” Ortega advierte,
no obstante, que el reconocimiento histérico de esos nuevos derechos no
tiene la trascendencia juridico-politica que supuso su génesis y primer
reconocimiento. “No acertamos a prever —son palabras de Ortega- que los
tuturos derechos del hombre, cuya invencién y triunfo ponemos en manos
de las préximas generaciones, tengan tan vasto alcance y modifiquen la
taz de la sociedad tanto como los ya logrados o en vias de lograrse™ '

Si se tiene presente esas observaciones, no parece arbitrario
considerar a Ortega como un ilustre precursor de la concepcién
generacional de los derechos humanos. Su proyeccién del método de
la “razén histérica” a los distintos sectores de la cultura tiene puntual
manifestacion en sus andlisis, plenos de consciencia histérica, de las
libertades.

1 ORTEGA Y GASSET, J. Democracia morbosa, en Obras Completas. Madrid: Alianza Editorial & Revista
de Occidente, , v. 2, 1983. p. 137.
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La concepcién dindmica de los derechos coincide con una etapa
caracterizada por la especial relevancia que a ellos se atribuye. Hoy, de
nuevo, los corsi e ricorst que, a tenor de una célebre observacién viquiana
marcan el curso del devenir de los sistemas juridicos *, han situado el
centro de gravedad de la préctica y de la reflexién sobre el Derecho en los
derechos y libertades de la persona. La concepcion juridica sub specie normae
se estd viendo reemplazada por construcciones sub specie facultatss, desde
las que se hace especial hincapié en las situaciones juridicas subjetivas.
Se estima ahora que: “Si el Gobierno no se toma los derechos en serio,
entonces tampoco se estd tomando con seriedad el Derecho” ?.

Conviene advertir que el presente clima de “retorno a los derechos”
implica un acuerdo genérico en la idea de que los derechos y libertades
constituyen el fundamento auténtico del Estado de Derecho. Sin que de
ello pueda derivarse que existe unidad de criterio en la forma de concebir
esos derechos y su papel en el Estado de Derecho.

El renacimiento de los derechos estd propiciando uno de esos
periédicos “renacimientos” o “eternos retornos” del Derecho natural. Se
asiste en los Ultimos afos al replanteamiento de tesis, técita o expressis
verbis, neolusnaturalistas que invocan los cldsicos argumentos esgrimidos
por los autores del Derecho natural racionalista de la ilustracién como
ideologia informadora del orto del Estado de Derecho: a) existencia de
derechos anteriores y superiores al Estado, cuya validez no deriva de haber
sido positivados, es decir, promulgados por via legal (tesis de los derechos
humanos como derechos naturales); b) fundamento de la legitimidad politica
en la participaciéon democrdtica de los ciudadanos como expresion de la
soberania popular (fesis contractualista); y c) exigencia de instrumentos
juridicos con garantias reforzadas para la tutela de los derechos (teszs del
constituctonalismo) *.

Pero también desde los parametros sistémicos de un positivismo
juridico renovado se presta atencién al estudio de los derechos. Si bien,
desde estos enfoques, se les concibe como funciones, o como subsistemas
del sistema estatal. Pierden, de este modo, su significado axiolégico

2 VICO, G. B. Scienza nuova seconda. 1730, capov. 915 y ss.

3 DWORKIN, R. Taking Rights Saiously. Duckworth, London, 1977. p. 303. (Existe trad. cast. de M.
Guastavino, con Prélogo de A. Calsamiglia, con el titulo Los derechos en serio, Ariel, Barcelona, 1984).
4 PEREZ LUNO, A.E. Trayectorias Contempordneas de la Filosofia y la Teoria del Derecho. Tébar, Madrid 5.

ed. 2007. p. 78 ss.; id., Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucién, Tecnos, Madrid, 10. ed.
2010. p. 569 ss.
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y reivindicativo en la medida en que devienen cldusulas de identidad,
garantfa operativa y reproductora del propio sistema estatal °.

En el marco de ese renovado heterogéneo interés por las garantias
juridicas de la subjetividad, ha cobrado paulatina fuerza la conviccién de
que los avatares de los derechos no sélo afectan a su posicién externa
de supremacfa o inferioridad respecto a la norma. Las “aventuras del
derecho subjetivo ¢, término predicable de los derechos en general y, por
tanto, también de los derechos humanos, dependen, en no menor medida,
de las propias transformaciones internas que jalonan su curso histérico .
El paradigma generacional de los derechos trata de hacerse carga y dar
cuenta de algunos aspectos relevantes en los que se pone de manifiesto
esa linea evolutiva, asi como de sus principales consecuencias.

2 LAS GENERACIONES DE DERECHOS HUMANOS

La mutacién histérica de los derechos humanos ha determinado la
aparicién de sucesivas “generaciones” de derechos. Los derechos humanos
como categorias histéricas, que tan sélo pueden predicarse con sentido
en contextos temporalmente determinados, nacen con la modernidad en
el seno de la atmésfera iluminista que inspiré las revoluciones burguesas
del siglo XVIII *.

Este contexto genético contiere alos derechos humanos unos perfiles
ideolégicos definidos. Los derechos humanos nacen, como es notorio,
con marcada impronta individualista, como libertades individuales que
configuran la primera fase o generacién de los derechos humanos. Dicha
matriz ideolégica individualista sufrird un amplio proceso de erosién e
impugnacién en las luchas sociales del siglo XIX. Estos movimientos
reivindicativos evidenciaran la necesidad de completar el catilogo de los

Cfr., PEREZ LUNO, op. cit., p. 65 ss.; id., Nuevos retos Del Estado Constitucional: valores, derechos,

<N

garantias, Universidad de Alcala, Alcald de Henares 2010. p. 15 ss.
6  CESARINI SFORZA, W. “vventure del diritto soggettivo”, en Idee e problemi di Filosofia giuridica,

Giuffre, Milano, 1956. p. 117 ss.

-1

Cfr.: RICCOBONO, F. (ed.) Nuovi diritti delleta tecnologica, (Atti del Convegno tenuto a Roma

presso la Libera Universita Internazionale degli Studi Sociali, 5 e 6 maggio 1989), Giuffre, Milano,
1991; RODRIGUEZ PALOP, M.E. La nueva generacion de derechos humanos. Origen y justificacion,
Dykinson, Madrid, 2.ed. 2010; SALADIN, P. Grundrechte im Wandel, Stampfli, Bern, 3. ed. 1982;
SOMMERMANN, K.P. El desarrollo de los derechos humanos desde la declaracion universal de 1948, en el v.
col. Derechos Humanos y Constitucionalismo ante el Tercer Milenio, ed. a cargo de A. E. Pérez Lufio,
Marcial Pons, Madrid , 1996.

8  PECES-BARBA, G. Trdnsito a la modernidad y derechos fundamentales. Mezquita, Madrid, 1982.
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derechos y libertades de la primera generacién con una segunda generacion
de derechos: los derechos econémicos, sociales, culturales. Estos derechos
alcanzan su paulatina consagracion juridica y politica en la sustitucién del
Estado liberal de Derecho por el Estado social de Derecho.

La distincién, que no necesariamente oposicion, entre ambas
generaciones de derechos se hace patente cuando se considera que mientras
en la primeralos derechos humanos vienen considerados como derechos de
defensa (Abwehrrechte) de las libertades del individuo, que exigen la auto
limitacién y la no injerencia de los poderes publicos en la esfera privada
y se tutelan por su mera actitud pasiva y de vigilancia en términos de
policfa administrativa; en la segunda, correspondiente a los derechos
econdmicos, sociales y culturales, se traducen en derechos de participacién
(Teilhaberechte), que requieren una politica activa de los poderes publicos
encaminada a garantizar su ejercicio, y se realizan a través de las técnicas
Juridicas de las prestaciones y los servicios ptblicos *.

3 LOS DERECHOS HUMANOS DE LA TERCERA GENERACION

La estrategia reivindicativa de los derechos humanos se presenta
hoy con rasgos inequivocamente novedosos al polarizarse en torno a
temas tales como el derecho a la paz, los derechos de los consumidores,
los derechos en la esfera de las biotecnologias y respecto a la manipulacién
genética, el derecho a la calidad de vida o a la libertad informética. En
nuestro tiempo se abre paso, con intensidad creciente, la conviccion de
que nos hallamos ante una tercera generacion de derechos humanos
complementadora de las fases anteriores, referidas a las libertades de
signo individual y a los derechos econémicos, sociales y culturales. De
este modo, los derechos y libertades de la tercera generacién se presentan
como una respuesta al fendmeno de la denominada “contaminacién de las
libertades™ (lzberties’ pollution), término con el que algunos sectores de la
teorfa social anglosajona aluden a la erosién y degradacion que aqueja a los
derechos fundamentales ante determinados usos de las nuevas tecnologias.

La terminologia “derechos humanos de la tercera generacién”
fue acuniada por Karel Vasak, Director del Departamento Juridico de
la UNESCO. Vasak pronuncié en 1979, la Leccién Inaugural de la
Décima Sesiéon del Instituto Internacional de Derechos Humanos de
Estrasburgo que llevaba por titulo: Pour les droits de "homme de la

9  PEREZ LUNO, op. cit., p. 84 ss.
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troisieme génération (*°. Cinco afios mas tarde el propio Vasak insistia en
abogar “Pour une troisieme génération des droits de 1’homme” . Karel
Vasak puso especial énfasis en postular unos derechos humanos de la
tercera generacion, que completaran a las libertades civiles y politicas
de la primera, asi como a los derechos econémicos sociales y culturales
de la segunda. Los Pactos de la ONU, promulgados en 1966, se hicieron
cargo de estas dos generaciones de derechos humanos, por lo que, en
opinién de Vasak, era necesario un tercer Pacto, dirigido a completar
los dos anteriores y que se hiciera cargo de las exigencias de solidaridad
implicitas en temas tales como la paz, la tutela del medio ambiente y
calidad de vida, el derecho al desarrollo de los pueblos o la defensa del
patrimonio comin de la humanidad.

Aludir a “derechos de la tercera generacién”, entrana determinados
riesgos de ambigiiedad y equivocidad lingiiistica. La expresiéon pudiera
entenderse como referida a los derechos de las personas de “la tercera
edad”, dando lugar a posibles malentendidos y confusiones '.

Me importa advertir, sin embargo, que algunas expresiones
utilizadas como analogas, o como una alternativa clarificadora de la
entidad lingiiistica “derechos de la tercera generacién”, tales como:
“nuevos derechos”, “derechos de solidaridad”, “derechos de la era
tecnolégica”, “derechos de la sociedad global”, “derechos de la cuarta
generacién”, “derechos emergentes”... , me parece que no contribuyen
al logro de su propésito. Estas denominaciones incurren en los mismos
defectos de confusién y vaguedad que intentan superar.

Hablar de unos “nuevos derechos”, como solucién clarificadora,
exige trazar unos limites precisos y univocos que distingan los “nuevos”
de los “viejos” derechos, tarea mas que problemdtica. Esta terminologia
resulta también equivoca, porque la concepcién generacional de los
derechos no implica una sustitucién global y completa de “viejos”
por “nuevos” derechos. En algunos casos, analiza la aparicién de
determinadas libertades que pretenden responder a los nuevos riesgos y
asedios a los grandes valores de la persona humana y a su concrecién en

10 VASARK, K. Pour les droits de ["homme de la troisieme génération Institut International des Droits de I"Homme.
Strasbourg, 1979.

11 VASAR, K. Pour une troisiéme génération des droits de [”homme”, en la obra Etudes et essais sur le droit
international humanitaire et sur les principes de la Croix-Rouge en 1"honneur de Jean Pictet, Mouton, La
Haye, 1984.

12 A esos posibles equivocos me he referido en mi libro, La tercera generacion de derechos humanos,

Thomson,/Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2006. p. 16-17.
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derechos. Pero, en otras muchas ocasiones, la concepcién generacional
estudia la metamorfosis que afecta a derechos ya existentes motivada por
las nuevas circunstancias que delimitan su ejercicio.

La solidaridad posee un incuestionable protagonismo como valor-
guia de los derechos y libertades de la hora presente. Ello no es ébice para
admitir que los denominados “derechos de solidaridad”, en muchos casos,
hacen referencia a garantias juridicas reivindicadas desde el plano de los
derechos econémicos, sociales y culturales, o sea, desde los derechos de la
“segunda generacion”. Resulta elocuente, al respecto, el texto del Proyecto
de Constitucién para Europa, que consagra el Titulo IV de su Parte II a la
“Solidaridad”, especificando los derechos que de ella dimanan. Entre tales
derechos se proclaman las tradicionales garantias laborales y de la seguridad
social (arts. 87-94, as{ como el derecho a la proteccién a la salud (art. 95)
y el acceso a los servicios de interés econémico general (art. 96). Todos
estos derechos fueron formulados como categorfas basicas de la segunda
generacion, es decir, por los derechos econémicos, sociales y culturales; si
bien, en el contenido, la interpretacion y la tutela de los mismos se aprecia la
incidencia tedrica y practica de la tercera generacién. El texto constitucional
de la Unién Europea incluye, en ese mismo epigrafe, dos derechos que si
pueden considerarse netamente representativos del catdlogo de derechos de la
tercera generacion: la proteccion del medio ambiente (art. 97) y la proteccién
de los consumidores (art.98). La denominacién, derechos de solidaridad estd
muy lejos, por tanto, de constituir una panacea conceptual capaz de ofrecer
un marco de referencia didfano de las generaciones de derechos.

No menos insatisfactorias resultan nomenclaturas tales como
“derechos de la era tecnolégica”, o “derechos de la sociedad global”. Estas
expresiones lingiifsticas confunden el concepto de los derechos con el
marco ambiental de su ejercicio. No se trata de que la sociedad tecnolégica
o globalizada engendre unos derechos caracteristicos informados por lo que
estos fenémenos implican, sino de analizar los nuevos cauces juridicos a
través de los cuales la teorfa de las libertades da respuesta a la circunstancia
que contextualiza su titularidad, formas de ejercicio y sistema de garantias.

Otras expresiones alternativas, aducidas para superar y/o resolver
estos problemas terminolégicos y conceptuales, plantean también
importantes reservas cientificas. Asf, me parece particularmente
desafortunado el uso de términos tales como: “derechos de la cuarta
generaciéon” o, incluso, “derechos de la quinta generacién”. Tales
expresiones incurren en el vicio 16gico del quod erat demonstrandum,
o sea, en dar por demostrado lo que, precisamente debe probarse. En
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otros términos, estas denominaciones evocan una cierta ingenuidad o
ligereza intelectual, al dar por resuelta la problemética de los derechos
de la tercera generacién y abogar por otras generaciones sucesivas, cuyo
status tedrico constituye una nebulosa.

En cuanto atafie a la expresion: “derechos emergentes”, estimo que
adolece de idéntica dosis de imprecisién y equivocidad. Todo derecho,
en cualquier época y lugar, tuvo que experimentar necesariamente el
fenémeno de su emergencia, al ser elaborado teéricamente o promulgado
en un determinado sistema juridico. Es posible que con esta terminologia
se quiera aludir a derechos novedosos o en proceso de gestacién. En
ese caso serfa predicable para esta terminologia la reservas expuestas al
referirme a los denominados “nuevos derechos”.

Estas propuestas metodolégicas soslayan la conveniencia de
mantener un marco de simetrfa entre la evolucién de las tres formas
de Estado de derecho y las correlativas generaciones de derechos, que
corresponden a cada uno de estos marcos institucionales juridico-politicos.
Asi, las libertades de signo individual representan la generacién de derechos
conformadores del Estado liberal; los derechos econémicos sociales y
culturales entrafian el catalogo generacional constitutivo del Estado Social;
y la tercera generacién de derechos configura el rasgo distintivo de, actual
modelo politico del Estado Constitucional de derecho. Por todo ello, he
preferido optar por la denominacién de “la tercera generacién de derechos
humanos”, con el propésito de obviar estas dificultades terminolégicas.

4 LA TERCERA GENERACION DE DERECHOS HUMANOS Y SUS PRIN-
CIPALES REPERCUSIONES

La revolucién tecnolégica ha redimensionado las relaciones
de los seres humanos con la naturaleza, las relaciones de los seres
humanos entre si y y la relacién del ser humano para consigo mismo.
Estas mutaciones no han dejado de incidir en la estera de los derechos
humanos. Se ha producido, de este modo, un fenémeno bifronte: de
una parte, las N'T y las TIC han producido importantes desarrollos
y mejoras en la condiciones vitales de la humanidad, contribuyendo a
reforzar, en ocasiones, el disfrute y ejercicio de determinados derechos;
pero como reverso a estos avances, determinados usos o abusos
tecnolégicos han supuesto una grave amenaza para las libertades,
lo que ha exigido la formulacién de nuevos derechos o actualizacién
y adecuacién a los nuevos retos de los instrumentos de garantia de
derechos ya existentes.
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4.1 LOS DERECHOS RELATIVOS AL MEDIO AMBIENTE, LA CALIDAD
DE VIDA'Y LA PAZ

En el curso de estos tltimos afios pocas cuestiones han suscitado
tan amplia y heterogénea inquietud como la que se refiere a las
relaciones del hombre con su medio ambiental, en el que se halla inmerso,
que condiciona su existencia y por el que, incluso, puede llegar a ser
destruido. La plurisecular tensién entre naturaleza y sociedad corre hoy
el riesgo de resolverse en términos de abierta contradiccién, cuando
las nuevas tecnologias conciben el dominio y la explotacién sin limites
de la naturaleza como la empresa més significativa del desarrollo. Los
resultados de tal planteamiento constituyen ahora motivo de preocupacién
cotidiana. El expolio acelerado de las fuentes de energia, asi como la
contaminacién y degradacién del medio ambiente, han tenido su puntual
repercusién en el habitat humano y en el propio equilibrio psicosomético
de los individuos. Estas circunstancias han hecho surgir, en los ambientes
mas sensibilizados hacia esta cuestién, el temor de que la humanidad
pueda estar abocada al suicidio colectivo, porque como l’apprenti sorcier,
con un progreso técnico irresponsable ha desencadenado las fuerzas
de la naturaleza y no se halla en condiciones de controlarlas. En estas
coordenadas debe situarse la creciente difusién de la inquietud ecolégica.

La ecologia representa, en suma, el marco global para un renovado
enfoque de las relaciones entre el hombre y su entorno, que redunde en una
utilizacién racional de los recursos energéticos y sustituya el crecimiento
desenfrenado, en términos puramente cuantitativos, por un uso equilibrado
de la naturaleza que haga posible la calidad de la vida. La inmediata
incidencia del ambiente en la existencia humana, la contribucién decisiva
a su desarrollo y a su misma posibilidad, es lo que justifica su inclusién
en el estatuto de los derechos fundamentales. Por ello, no debe extrafiar
que la literatura sobre el derecho medioambiental, derecho y ecologia,
y el derecho a la calidad de vida constituyan uno de los apartados més
copiosos en la bibliogratia actual sobre los derechos humanos. Y parece
poco razonable atribuir este dato al capricho, o a la casualidad **.

Un fenémeno especialmente inquietante que amenaza a la vida
humana y supone una degradacién de la calidad de vida, es el que dimana
de la consciencia universal de los peligros mas acuciantes que se derivan
del desarrollo de la industria bélica. La potencialidad de los armamentos

18 Vid., PEREZ LUNO, A. E. Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion, cit., p. 490 ss.; id., “La
tutela del medio ambiente como fin del Estado Contitucional”, en su vol., Nuevos retos Del Estado

Constitucional: valores, derechos, garantias, cit., p. 55 ss.
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de destruccién masiva sitGa a la humanidad ante la ominosa perspectiva
de una hecatombe de proporciones mundiales capaz de convertir nuestro
planeta en un inmenso cementerio.Los esfuerzos de las organizaciones
internacionales en pro del desarme y del desmantelamiento de las
industrias bélicas y los arsenales nucleares, sélo han alcanzado metas
parciales.De ahf, que la temdtica de la paz haya adquirido un protagonismo
indiscutible en el sistema de las necesidades insatistechas de los hombres y
de los pueblos de nuestra época y que tal temadtica entrafie una inmediata
proyeccién subjetiva. Prueba elocuente de ello constituye la monogratia
de Wolfgang Diubler Stationierung und Grundgesetz '*, que mas alla de su
titulo constituyé un replanteamiento del entero catdlogo de los derechos
tundamentales de la Grundgesetz asumidos desde la perspectiva de la paz
y el desarme. Por ello, tiene razén Vittorio Irosini cuando estima que el
pacifismo, como ideologfa politica, representa ahora una novedad en la
evolucién de la consciencia civica de Occidente .

Existe ademds un nexo de continuidad entre la inquietud por la
paz y por la calidad de vida. Tal nexo viene dado por cuanto de amenaza
inmediata para esos dos valores suponen los riesgos de la energfa nuclear.
De ahi, la oportunidad de la obra de Alexander Rossnagel (Radioaktiver
Zerfall der Grundrechte?) '°, cuyo provocativo titulo posee la virtualidad de
enfrentamos con uno de los problemas mas urgentes que hoy se plantea a
la tutela de los derechos y libertades. Porque, en efecto, se cierne un peligro
de desintegracién de los derechos humanos agredidos por las consecuencias
inmediatas (conflicto atémico, o contaminaciéon nuclear del ambiente), o
mediata (medidas de seguridad generalizadas limitadoras o suspensivas de
las libertades), que se derivan de la utilizacién de las tecnologfas radiactivas.

4.2 LOS DERECHOS EN EL AMBITO DE LAS TECNOLOGIAS DE LA IN-
FORMACION Y LA COMUNICACION (TIC)

En el plano de las relaciones interhumanas la potencialidad de las
modernas tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) ha
permitido, por vez primera, establecer unas comunicaciones a escala
planetaria. Las nuevas tecnologias (N'T') han posibilitado que los seres
humanos de nuestro tiempo puedan establecer una comunicacion
sin limites en el espacio, sin limites en las personas y en tiempo real.

14 DAUBLER, W. Stotionierung und Grundgesetz. Rowohlt, Reinbek bei Hamburg, 2. ed. 1983.

15 FROSINI, V. Mitologia e ideologia del pacifismo, en su vol. Constituzione e societa civile, Milano: Edizioni

di Comunita, 1975. p. 157.

16 ROSSNAGEL, A. Radioaktiver Zerfall der Grundrechte? C. H. Beck, Miinchen,1984.



50 Revista da AGU, Brasilia-DF, ano XIII, n. 42, p. 39-74, out./dez. 2014

Internet constituye la gran revolucién de nuestro tiempo y sus efectos se
proyectan también en la esfera de las libertades.

No puede soslayarse, en efecto, que el contexto en el que se ejercitan
los derechos humanos es el de una sociedad donde la Red ha devenido
el simbolo emblematico de nuestra cultura, hasta el punto de que para
designar el marco de nuestra convivencia se alude reiteradamente a
expresiones tales como la “sociedad de la informacién”, la “sociedad
informatizada” o la “era de Internet”. Las TIC y la N'T, han propiciado
nuevas formas de ejercicio de los derechos y pueden contribuir a un
reforzamiento del tejido participativo de las sociedades democriticas. La
ciberciudadania y la teledemocracia constituyen el nuevo horizonte de los
derechos. Pero como todas las conquistas de la técnica y de la ciencia,
sus posibilidades emancipatorias no escapan de riesgos y, por ello, tienen
tamibién su reverso .

El control electronico de los documentos de identificacién,
el proceso informatizado de datos fiscales, educativos y médicos, el
registro y gestién de las adquisiciones comerciales realizadas con
tarjetas de crédito, asi como de las reservas de viajes, representan
algunas muestras bien conocidas de la omnipresente vigilancia
informadtica de nuestra existencia habitual. Nuestra vida individual y
social corren, por tanto, el riesgo de hallarse sometidas a lo que se ha
calificado, con razén, de “juicio universal permanente” . Ya que, en
efecto, cada ciudadano fichado en un banco de datos se halla expuesto
a una vigilancia continua e inadvertida, que afecta potencialmente
incluso a los aspectos més sensibles de su vida privada; aquellos que
en épocas anteriores quedaban fuera de todo control por su variedad y
multiplicidad.

Es sabido que la etapa actual de desarrollo tecnolégico, junto
a avances y progresos indiscutibles, ha generado nuevos fenémenos
de agresién a los derechos y libertades. En esas coordenadas se estd
iniciando un movimiento de la doctrina juridica y de la jurisprudencia
de los pafses con mayor grado de desarrollo tecnolégico tendente al

17 PEREZ LUNO, A. E.;Ciberciudadani@ o Ciudadani@.com?, Barcelona, Gedisa, 2004

18 FROSINI, V. Cibernética, derecho y sociedad. Trad. cast.de C. Salguero-Talavera y R. Soriano, con Prélogo
de A. E. Pérez Lufio, Madrid: Tecnos, 1982.
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reconocimiento del derecho a la libertad informatica y a la facultad de
autodeterminacién en la esfera informativa .

En una sociedad como la que nos toca vivir en la que la
informacién es poder y en la que ese poder se hace decisivo cuando, en
virtud de la informdtica, convierte informaciones parciales y dispersas
en informaciones en masa y organizadas, la reglamentacién juridica de
la informadtica reviste un interés prioritario. Es evidente, por tanto, que
para la opinién publica y el pensamiento filoséfico, juridico y politico
de nuestro tiempo constituye un problema nodal el establecimiento de
unas garantfas que tutelen a los ciudadanos frente a la eventual erosiéon
y asalto tecnolégico de sus derechos y libertades.

En la situacién tecnolégica propia de la sociedad contempordnea
todos los ciudadanos, desde su nacimiento, se hallan expuestos a
violaciones de su intimidad perpetradas por determinados abusos de la
informética y la telematica. La injerencia del ordenador en las diversas
esferas y en el tejido de relaciones que conforman la vida cotidiana se
hace cada vez mas extendida, mas difusa, mas implacable.

Esta proyeccién de los efectos del uso de la informatica sobre la
identidad y dignidad humanas, incide también en el disfrute de los
valores de la libertad y la igualdad. La libertad, en las sociedades mds
avanzadas, se halla acechada por el empleo de técnicas informaticas de
control individual y colectivo que comprometen o erosionan gravemente
su préctica. Contemporaneamente se produce una agresion a la igualdad,
mas implacable que en cualquier otro perfodo histérico, desde el momento
en que se desarrolla una profunda disparidad entre quienes poseen, o tiene
acceso, al poder informatico y quienes se hallan marginados de su disfrute.

4.3 LOS DERECHOS EN LA ESFERA DE LA BIOETICA Y DE LAS BIO-
TECNOLOGIAS

De igual modo, las nuevas tecnologfas han contribuido
decisivamente, a posibilitar un conocimiento mas radical del propio ser
humano. Durante milenios el hombre ha sido un desconocido para si mismo.

19 DENNINGER, E. El derecho a la autodeterminacion informativa. Trad. cast. de A.E. Pérez Lufio, en el vol. col.
Problemas actuales de la documentacion y la informatica juridica (Actas del Coloquio Internacional celebrado en
la Universidad de Sevilla, 5 y 6 de marzo de 1986), a cargo de A.E. Pérez Lufio, Tecnos & Fundacién Cultural
Enrique Lufio Pefia, Madrid, 1987. p. 268 ss. ; FROSINI, V. Il diritto nella societa tecnologica, Giuftré, Milano,
1981; LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, P. El derecho a la autodeterminacién informativa, Tecnos, Madrid,
1990; PEREZ LUNO, A. E. Nuevas tecnologfas sociedad y derecho, Fundesco, Madrid, 1987.
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Desde la perspectiva de los avances cientificos y tecnolégicos de nuestro
tiempo, no pueden dejar de considerarse como meras elucubraciones
ingenuas e insuficientes las teorfas y conjeturas rudimentarias, que desde
la medicina, la biologfa, la psicologia y la filosotia se venfan haciendo sobre
el significado y la estructura de la naturaleza humana *°.

En los dltimos afos los avances de la ingenzeria genética y la
biotecnologia han permitido trasladar desde la incertidumbre y la
penumbra de las elucubraciones a la seguridad de los datos cientificos, el
conocimiento de la vida humana. Los estudios sobre el genoma humano
y la consiguiente revelacién del mapa genético de nuestra especie
constituyen un nuevo marco de referencia para el estudio y la propia
tutela de los derechos humanos *' .

Estos progresos no se hallan exentos de riesgos. El desarrollo
biotecnolégico, junto a avances indiscutibles para la mejora del derecho
a la salud y a la prolongacién de la vida humana, ha generado nuevos
fenémenos de agresién a los derechos y libertades. Esta circunstancia
ha promovido un movimiento de la doctrina juridica, la legislacion
y la jurisprudencia de los paises con mayor implante tecnolégico
tendente al reconocimiento de derechos y facultades subjetivas frete a
eventuales abusos que afecten a la esfera bioética y frente a determinadas
experiencias biotecnolégicas. Entre esos derechos, tiene importancia
especial el referente a la tutela de la intimidad de los datos sanitarios
procesados a través de las nuevas tecnologias. Son importantes también
los esfuerzos por establecer instrumentos de tutela en el dmbito de la
experimentacién biotecnolégica, que pueden agredir esferas de la libertad
y de la identidad de las personas. Los debates sobre la manipulacién
genética, el tratamiento de embriones, clonacién ..., son algunas de las
cuestiones mas candentes de esta nueva frontera de los derechos. No
puede tampoco omitirse la trascendencia que para el alcance de los
derechos humanos del presente poseen las polémicas sobre cuestiones

20 Cfr.: CASADO, M. Bioética, Derecho y Sociedad, Trotta, Madrid, 1998.; DE CASTRO CID, B.
Biotecnologia. Derechos humanos: una compleja interaccion circular, en el vol., col., a cargo de A.M*.Marcos
del Cano, Bioética y derechos humanos, UNED, Madrid, 2011. p. 47ss.; GRACIA, D. Fundamentos de
Bioética. Eudema, Madrid, 1989; MARTINEZ MORAN, N. (ed.), Biotecnologia, Derecho y dignidad
humana. Comares, Granada, 2003; MARTINEZ MORAN, N. La dignidad humana en las investigaciones
biomédicas,”en el vol., col,, a cargo de A.M".Marcos del Cano, Bioética y derechos humanos, UNED,
Madrid, 2011. p. 14:5ss.

21 PORRAS DEL CORRAL, M. Biotecnologia, derecho y derechos humanos. CajaSur, Cérdoba,1996.
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bioéticas tan candentes como la problemdtica del aborto, la eutanasia y

22

el derecho a una muerte digna *°.

5 RASGOS DIFERENCIALES DE LOS DERECHOS DE LA TERCERA GE-
NERACION

Los derechos relativos al medio ambiente, la calidad de vida, la
paz, lalibertad informatica, la ciberciudadania, o las garantias en la esfera
biotecnolégica, no son los tnicos derechos que conforman la tercera
generacion, aunque quizds sean los mds representativos y consolidados.
Junto a ellos se postulan también otros derechos de muy heterogénea
significacién, tales como: el derecho al desarrollo, los derechos de
consumidores y usuarios, el derecho al disfrute del patrimonio histérico-
artistico, las reivindicaciones de género, asi como las distintas facultades
y pretensiones que se incluyen en la postulacién de los denominados
“derechos emergentes” a los que se aludira infra.

Es evidente que el catdlogo de los derechos de la tercera generacion
estd muy lejos de constituir un elenco cerrado, preciso y de contornos
bien definidos. Se trata, mas bien, de un marco de referencia, todavia n
Sfieri, de las demandas actuales mas acuciantes que afectan a los derechos
y libertades de la persona.

Desde premisas juridicas, se ha puesto de relieve las dificultades que
se derivan de la pretension de admitir esta tercera generacién de derechos. Se
sefala la debilidad e imprecision de los instrumentos de garantia requeridos
para dotarlos de vigencia. Las obligaciones correlativas a la exigencia del
disfrute de estas nuevas categorfas quedan diluidas en un horizonte de
indeterminacién, que se extiende a instancias internacionales y estatales,
gubernamentales y no gubernamentales. Esta circunstancia gravita sobre
la exigibilidad judicial de estas categorfas, comprometiendo gravemente su
status normativo. Se sefiala, también, que la tercera generacién de derechos,
por su propia indefinicién y precaria eficacia, pueda comprometer y
relativizar la proteccién de los derechos consagrados en las generaciones
anteriores. En consecuencia, se juzga una expresién desafortunada, por
los riesgos que de ella pueden derivarse, el término “tercera generacién de

22 ALVAREZS. Derechos fundamentales y proteccion de datos genéticos. Diykinson, Madrid, 2007, passim;
MALEM SENA, J. “Privacidad y mapa genético”, en [sonomfa , n. 2., 1995. p.23 ss.; PEREZ LUNO, A.
E., “Biotecnologfas e intimidad”, en su vol., , La tercera generacién de derechos humanos, cit., p. 129 ss. y

la bibliogratia alli citada.
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derechos”, que resulta conceptualmente incompatible con los postulados
tedricos y metodolégicos de la ciencia juridica *.

Estas ambigliedades han suscitado dudas sobre la oportunidad
de estos nuevos derechos y hasta han contribuido a que se impugne su
condicién de auténticos derechos humanos. Nos hallamos, en suma, y ello
no es nuevo en el devenir histérico de las libertades, ante una disyuntiva
cuyas polaridades son igualmente peligrosas. Porque la admisién
apresurada y acritica como derechos humanos de cuantas demandas se
reivindican bajo el todavia impreciso rétulo de “derechos de la tercera
generacion”, equivaldria a condenar la teorfa de los derechos humanos
a zonas de tal penumbra y equivocidad que comprometeria su status
juridico y cientifico. Pero negar a esas nuevas demandas toda posibilidad
de llegar a ser derechos humanos, supondria desconocer el caracter
histérico de éstos, asi como privar de tutela juridico-fundamental a
algunas de las necesidades mas radicalmente sentidas por los hombres y
los pueblos de nuestro tiempo.

Se abre asf un importante reto para la legislacién, la jurisprudencia
y la ciencia del derecho dirigido a clarificar, depurar y elaborar esas
reivindicaciones civicas, para establecer cuales de ellas incorporan
nuevos derechos y libertades dignos de tutela juridica y cuales son meras
pretensiones arbitrarias.

La tarea de precisar el catdlogo de derechos de la tercera
generacion es, por tanto, un work in progress, ni facil, ni cémodo, aunque,
precisamente por ello, urgente y necesario. En funcién de esa labor
estimo que pueden apuntarse algunos rasgos peculiares que avalan la
pertinencia de esta nueva generacién de derechos humanos.

5.1 UNA NUEVA FUNDAMENTACION

Si la libertad fue el valor guia de los derechos de la primera
generacion como lo fue la igualdad para los derechos de signo econémico.
social y cultural, los derechos dela tercera generacién tiene como principal
valor de referencia a la solidaridad. Los nuevos derechos humanos se
hallan aunados entre si por su incidencia universal en la vida de todos
los hombres y exigen para su realizacién la comunidad de esfuerzos y

23 SOMMERMANN, K.P. El desarrollo de los derechos humanos desde la declaracion universal de 1948,
en el vol. col. Derechos Humanos y Constitucionalismo ante el Tercer Milenio, ed. a cargo de A.
E. Pérez Luno, Marcial Pons, Madrid, 1996. p. 106 ss.; SOMMERMANN, K.P.,Staatsziele und

Staatszielbestimmungen, Mohr Siebeck, Tiibingen. 1997. p. 256 ss.
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responsabilidades a escala planetaria. S6lo mediante un espiritu solidario
de sinergia, es decir, de cooperacién y sacrificio voluntario y altruista de
los intereses egoistas serd posible satisfacer plenamente las necesidades
y aspiraciones globales comunes relativas a la paz, a la calidad de vida, o
a la libertad informatica **.

En definitiva, la tercera generacién de derechos humanos ha
contribuido a redimensionar la propia imagen del hombre en cuanto
sujeto de derechos. Las nuevas condiciones de ejercicio de los derechos
humanos han determinado una nueva forma de ser ciudadano en el
Estado de Derecho de las sociedades tecnolégicas, del mismo modo que
el transito desde el Estado liberal al Estado social de Derecho configuré
también formas diferentes de ejercitar la ciudadania.

En efecto, la teorfa liberal-individualista, que es el substrato
ideolégico de los derechos de la primera generacién, forjé6 un modelo
de sujeto de derecho de espaldas a la experiencia, as{ como a las ciencias
del hombre y de la sociedad. De ahi, que el pretendido individuo libre
y auténomo que despliega su personalidad en el seno de las relaciones
intersubjetivas, operé como una hipéstasis enmascaradora de la paulatina
suplantacién o manipulacién del sujeto por mecanismos de control
externo, que sustituyen su libre autodeterminacién por pautas, modelos
o estereotipos de conducta que devienen intrasubjetivos en la medida
en que se “interiorizan”. Ulrich Preuss ha definido el proceso como Die
Internalisierung des Subjekts, en su importante revision critica de la funcién
del derecho subjetivo en la teorfa juridica individualista burguesa *’.

Por ello, frente a la imagen ideal y abstracta de “un hombre sin
atributos” (Der Mann ohne Eigenschaften, por decirlo con las palabras que
titulan una conocida obra de Robelt Musil), corolario de la concepcién
individualista,los derechos sociales delasegunda generacién conformaron
una imagen del “hombre situado” en el interior de las instituciones y
grupos en los que se integra. Este proceso de paulatina conformacién de
una imagen real y concreta del sujeto y del fundamento de los derechos
humanos recibe un impulso decisivo con la tercera generacién, en la que
se pretende partir de la totalidad de las necesidades e intereses del ser
humano tal como se manifiestan en el presente mundo global. De este

24 Cfr,MASUDA, Y. La sociedad informatizada como sociedad post-industrial. Trad. cast. de J. Ollero y F.
Ortiz Chaparro, Tecnos & Fundesco, Madrid, 1984. p.120 ss.

25 PREUSS, U. Die Internalisierung des Subjekts. Zur Kritik der Funktionsweise des subjektiven Rechts,
Surhrkamp, Frankfurt, 1979. 63 ss.y 115 ss.
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modo, se ha reconstruido la propia nocién de las libertades, que dejan de
ser ideas abstractas que se agotan “en y para si mismas”, para devenir
derechos humanos que se realizan “con” los demds y “en” un contexto
social e histérico determinado *°.

5.2 NUEVOS INSTRUMENTOS DE TUTELA

La dimensién generacional de los derechos fundamentales se
ha manifestado también en la mudanza de los instrumentos juridicos
dirigidos a su positivacién y proteccién. Asi, en el dmbito de la doctrina
iuspublicista se ha considerado apremiante la exigencia de completar la
célebre teorfa de los status, elaborada por Georg Jellinek *",con nuevos
cauces juridicos que se hicieran cargo de las sucesivas transformaciones
operadas en las situaciones subjetivas. Se ha hecho, por tanto, necesario
ampliar aquella tipologia, pensada para dar cuenta de las libertades y
derechos de la primera generacién con el reconocimiento de un status
positivus socialis, que se harfa cargo de los intereses econémicos, sociales
y culturales propios de la segunda generacién **.

En la actualidad la consagracién de la libertad informética y el
derecho a la autodeterminacién informativa (Recht auf informationelle
Selbstbestimmung), en el marco de los derechos de la tercera generacién,
han determinado que se postule un status de habeas data, concretado
en las garantfas de acceso y control a las informaciones procesadas en
bancos de datos por parte de las personas concernidas *.

Al propio tiempo, la transcendencia adquirida en el presente por
las jurisdicciones constitucionales, en particular, por la jurisdiccién
constitucional de la libertad *, las modalidades de tutela innovadas por

26 Cfr, ARA PINILLA, L. Las transformaciones de los derechos humanos. Tecnos, Madrid, 1990. p. 112 ss.; PEREZ
LUNO, A. E., La tercera generacién de derechos humanos, cit., p. 25 ss.; PALOP, M.E. La nueva generacién de
derechos humanos. Origen y justificacion, cit., p. 31 ss.; SALADIN, P, Grundrechte im Wandel, cit., p. 36 ss.

27 JELLINEK, G . System der subjektiven iffentlichen Rechte. Reimp. de la ed. de 1919, Scientia, Aalenpp, 1964. p.81 ss.

28 Cfr. D’AVACK, L. (ed.), Sviluppo dei diritti dell ‘uomo e protezione giuridica. Guida, Napoli, 2003, PEREZ
LUNO, A.E., Trayectorias Contemporéneas de la Filosofia y la Teorfa del Derecho,cit., 65 ss.

29 PEREZ LUNO, A. E., Nuevas tecnologias sociedad y derecho. Fundesco, Madrid, 1987.p. 85 ss.

30 Cfr, CAPPELLETTI, M,, La giurisdizione costituzionale delle liberta. Giuffré, Milano, .1971; CASCAJO,
J. L.)’La jurisdiccién constitucional de la libertad”, en Revista de Estudios Politicos”, nim. 199, 1975; FIX
ZAMUDIO, H., La proteccién procesal de los derechos humanos ante lasjurisdicciones nacionales, Civitas,
Madrid, 1982.; GARCIA BELAUNDE, D., De la Jurisdiccion Constitucional al Derecho Procesal Constitucional,
ed., a cargo de J. F. Palomino Manchego, Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional (Seccién
Peruana).Lima, 2000.; PRIETO SANCI 1[S, L, Justicia constitucional y derechos fundamentales, Trotta,
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las instancias jurisdiccionales internacionales *', asi como la relevancia
que ahora asumen las normas de procedimiento para la organizacién
y realizacién de los derechos humanos, hace que se aluda a un status
activus processualzs . Erhard Denninger concibe dicho status como el
reconocimiento de la facultad de cada persona para participar activamente
y asumir su propia responsabilidad en los procedimientos que le afectan,
asi como en el seno de las estructuras organizativas més directamente
vinculadas con el ejercicio de los derechos fundamentales.

La plena realizacion de tales derechos en las sociedades actuales
exige completar el valor de la autodeterminacioén (selfdetermination) con el
de codeterminacién (codetermination). Se trata, en suma, de garantizar a
través del procedimiento un equilibrio de posiciones entre los miembros
de la sociedad democritica, en las relaciones particulares y de éstos con
los poderes publicos. El status activus processualis constituye un factor
clave en los Estados de Derecho para asegurar el ejercicio pleno de todas
las libertades. Su reconocimiento se desglosa en la garantia de cinco
posiciones procesales basicas: a) el derecho a la audiencia del interesado
no sélo en la vista oral, sino en todas las fases del procedimiento; b)
el derecho a la informacién y acceso a los archivos administrativos; c)
el derecho a una instruccién adecuada y transparente del proceso; d)
el derecho a la asistencia letrada; y e) el derecho a la motivacién de la
decisiéon del procedimiento. Desde el punto de vista procedimental la
realizacién de los derechos fundamentales requiere unas estructuras
organizativas que aseguren: a) el pluralismo; b) el respeto de las minorfas;
c) la neutralidad o imparcialidad; d) la apertura de los procedimientos a
las necesarias innovaciones. Se pretende, con todo ello, posibilitar formas
de proteccién dindmica de los derechos fundamentales (dynamischen

Madrid, 2008. La importancia tematica de la tutela de la libertades ha sido uno de los principales motivos
del eco doctrinal suscitado por la concepcién garantista de FERRAJOLIL, L. Derecho y razén. Teorfa del
garantismo penal, trad. cast. de P. Andrés Ibafiez y otros, Trotta, Madrid, 1995.

31 Cfr,, por todos: DE CASTRO CID, B. El reconocimiento de los derechos humanos, Tecnos, Madrid,
1982; DE CASTRO CID, B.; ARA L; MARTINEZ N.; AYLLON, J.; DE MIGUEL, 1. Introduccién al
estudio de los derechos humanos. Madrid: Universitas, 2003; GARCIA DE ENTERRIA E. y otros, Sistema

europeo de proteccion de los derechos humanos. Madrid: Civitas, 2. ed. 1983.

32 HABERLE, P. Grundrechte im Leistungstaat (Regensbueger Staatsrechtslehrertagung 80, September
1971), ahora en su vol. Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz, C. F. Miiller,
Heidelberg, 3. ed. 1983; BETHGE, H. “Grundrechtsverwirklichung und Grundrechtssicherung durch
Organisation und Verfahren”, en Neue Juristische Wochenschrift, 1982. p. 1 ss.; GOERLICH, H.

Grundrechte als Verfahrensgarantien. Nomos, Baden-Baden, 1981. p. 76 ss.
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Grundrechtsschutz, o en la terminologia anglosajona dynamic basic rights
protection), que permitan su pleno desarrollo y efectividad *.

La importancia del status processualis pudiera considerarse como
una manifestaciéon, en la esfera de los derechos fundamentales, de ese
fenémeno de “procedimentalismo” o de indispensable “proceduralizacién”

en el derecho moderno (Proceduralization in Modern Law) auspiciado por
Rudolf Wietholter **.

Resulta ilustrativo recordar, en relaciéon con esta problemadtica, que
en el sistema constitucional espafiol ha sido el articulo 24 de la Constitucién
de 1978, referido a la tutela procesal efectiva de los derechos y a la garantia
de un proceso debido a sus distintas fases (lo que la doctrina anglosajona
denomina due process of Law), el mas invocado en los procesos de amparo
de los derechos fundamentales ante el Tribunal Constitucional **.

La importancia que revisten las normas de procedimiento, como
signo emblemitico de la peculiaridad de la tutela juridica de los derechos
de la tercera generacién, se halla también corroborada por la difusién
creciente de las instituciones de proteccién que tienden a completar
la funcién de garantia de los tribunales. En este sentido, debe hacerse
notar el protagonismo adquirido por el sistema del Ombudsman en la
defensa de los derechos y libertades de la tercera generacién. Asf,
por ejemplo, pueden citarse una serie de variantes de Ombudsman,
unipersonales o colegiados, especificamente dirigidos a la proteccién
de los ciudadanos respecto al tratamiento informatizado de datos
personales. Cabe citar, entre tales instituciones, al Privacy Commissioner
de Canadd y, en el dmbito escandinavo, al Datainspektionen sueco, al
Registertylsynet danés, y al Datatilsynet noruego. En la Republica Federal
de Alemania acttian, a escala federal y los Linder que cuentan con leyes
propias de proteccion de datos, los Comisarios para la proteccién de

33 DENNINGER, E. Government Assistance in the Exercise of Basic Rights (Procedure and Organization), en el
vol. col. Critical Legal Thoughl: An American-German Debate, a cargo de Ch. Joerges y D. M. Trubek,
Nomos, Baden-Baden, 1989. p.461 ss.

34 WIETHOLTER, R. Matedalization and Proceduration in Modern Law, en el vol. col. Dilemmas of Law
in the Welfare State, a cargo de G. Teubner, Walter de Gruyter, Bedin/New York, 1986. p. 221 ss.;
WIETHOLTER, R. “Proceduralization of the Category of Law”, en vol. col. Critical Legal/Thought: : An
American-German Debate, a cargo de Ch. Joerges y D. M. Trubek, Nomos, Baden-Baden, 1989. 501 ss.

35 PEREZ LUNO, A. E. La tutela de los derechos fundamentales en la Constitucion espaiiola de 1978, en la obra
Estudios Homenaje al Doctor Héctor Fix Zamndio en sus treinta afios como investigador de las Ciencias
Juridicas, Instituto de Investigaciones Juridicas & UNAM, México , v. ITI, 1988, I1I, 2345 ss; id., Nuevos

retos Del Estado Constitucional: valores, derechos, garantfas, p. 73 ss.
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datos (Datenschutzbeaufiragten). En Francia, a partir de su Ley sobre
Informatica, Archivos y Libertades de 1978, se cre6 una Commission
Nationale de I'Informatique et des Libertés compuesta por 17 miembros
y con algunas competencias similares a las de la figura del Mediateur
(institucion francesa equivalente al Ombudsman) respecto a la vigilancia
de los departamentos administrativos informatizados. También Gran
Bretana cuenta con instituciones como el Registrar y el Data Protection
Tribunal especializadas en la tutela de los derechos civicos frente a
eventuales abusos informaticos.

Entre las ventajas que ofrece el sistema Ombudsman para la
proteccién efectiva de los derechos humanos pueden citarse las referidas
a las funciones siguientes: 1.") funcién dinamizadora, adaptada y de
reciclaje de los derechos fundamentales, realizada basicamente a través
de los informes periédicos presentados ante los Parlamentos de los que
son comisionados: 2.%) funcién orientadora de los ciudadanos, agilizando
y clarificando los procedimientos de tutela de las libertades; y 3.
funcién preventiva de las amenazas a los derechos humanos, evitando
agresiones y dafos de dificil o imposible reparacién en el distrute de
tales derechos; ya que al ejercicio de las libertades es de cabal aplicacién
el célebre adagio latino: melius est prevenire quam reprimere *°.

5.3 NUEVAS FORMAS DE TITULARIDAD

Uno de los aspectos que mds decisivamente contribuyen a
caracterizar a la tercera generacién de derechos humanos se refiere
a la redimensién y ampliacién de sus formas de titularidad, por el
reconocimiento de nuevas situaciones y posiciones juridicas subjetivas
7. Es mds, ese progresivo ensanchamiento de los status subjetivos ha
permitido que se reivindique extender la atribucién de derechos a sujetos
no humanos. La posibilidad de reconocer derechos a los animales, a
las plantas o al ambiente natural se halla hoy en el centro de una viva

36 PEREZ LUNO, A. E. “La contaminacién de las libertades en la sociedad informatizada y las funciones
del Defensor del Pueblo”, en Anuario de Derechos Humanos , v. 1V, 1986/1987, 259 ss. ; id., Nuevos retos
Del Estado Constitucional: valores, derechos, garantias, p. 107 ss.

37 COMANDUCCI, P. Diritti vecchi e nuovi: un tentativo di analisi, en Materiali per una storia della cultura
giuridica, , v. XVII, nim. 1., 1987. 95 ss.; DENNINGER, E. Neue Rechte im technologischen Zeitalter?, en
su obra Der gebidigte Leviathan, Nomos, Baden-Baden, 1990, 219 ss;;OLSEN, F. “Liberal Rights and
Critical Legal Theory” en el vol. col. Critical Legal Thoughl: An American-German Debate, a cargo de
Ch. Joerges y D. M. Trubek, Nomos, Baden-Baden, 1989. 241 ss.; PEREZ LUNO, A. E”’Diez tesis sobre la
titularidad de los derechos humanos”en su vol,, La tercera generacién de derechos humanos, cit., p. 229 ss.;
RODRIGUEZ PALOP, M.E. La nueva generacién de derechos humanos. Origen y justificacion, cit., p. 145 ss.;

id., Claves para entender los nuevos derechos humanos, Libros de la Catarata, Madrid, 2011. p. 37 ss.
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polémica **, responsable, en ocasiones, de contribuir al aumento de la
incertidumbre y equivocidad en torno a la tematica de los derechos. No
es infrecuente, que en el marco de esas discusiones se entremezclen,
de forma embarullada, argumentos que pretenden alargar la némina
de sujetos de los derechos, pero que sélo muestran la ampliacién de su
objeto. Se incurre asi en la metonimia de confundir la causa, incremento
de las necesidades y formas de sensibilidad humanas (con su puntual
incidencia en los valores y derechos del hombre), con su efecto sobre
el medio ambiente natural animado e inanimado. En ocasiones, el
abuso lingiifstico llega a la paradoja de predicar una “moral” animal,
una “justicia” animal, o, incluso, unos “derechos humanos” animales
%, expresiones a las que cuadra la célebre imagen, acufiada por Jeremy
Bentham, del “sinsentido sobre zancos™ (monsense upon stils) *°.

La experiencia de las ultimas décadas ha mostrado que es necesario
reconocer a la generalidad de los ciudadanos la legitimacién para defenderse
de aquellas agresiones a bienes colectivos o intereses difusos que, por su
propia naturaleza, no pueden tutelarse bajo la 6ptica tradicional de la lesién
individualizada. De ahi, que se tienda a postular la admisién de formas de
accion popular como medio idéneo para superar la concepcién individualista
del proceso, permitiendo la iniciativa de cualquier interesado -individual o
colectivo- en la puesta en marcha de los instrumentos de proteccion de los
nuevos derechos. De este modo, se han institucionalizado nuevos medios y
estrategias para la defensa juridica de intereses que no se pueden considerar
privativos de una persona o un grupo, por incidir enla calidad de los ciudadanos
en su conjunto. La flexibilidad en la legitimacién procesal activa exige también,
por la peculiaridad que entrafa la defensa de estos derechos, una ampliaciéon
de la legitimacién pasiva, que permita superar determinadas trabas formales
que, con anterioridad, habfan dejado en la impunidad conductas atentatorias o
lesivas para los derechos fundamentales de la tercera generaciéon *'.

38 cfr, por todos, REGAN, T.; SINGER. P. (eds.), Animal Rights and Human Obligations. Prentice-Hall,
Englewood Cliffs (New Jersey), 1976.

39 Cfr.: CLARK, S. The Moral Status of Animals. Clarendon Press, Oxford, 1977.; PRITEHARD, M.
S. y ROBINSON, W. L. Justice and the Treatment of Animals: a Critique of Rawls, en Environmental
Ethics, 1981.; RODMAN, Jh. dnimal Justice: the Counter-revolution in Natural Rights and Law, en
Inquiri., 1979.

40 BENTHAM, J. Anarchical Fallacies: being and examination of the Declaration of Rights issued during
the French Revolution, 1791, en Works, ed. Bowring, se cita por la reimp. de Russell & Russell, New
York, v. I, 1962. p. 500.

41 Vid,, por todos., SPAGNA MUSSO, E. “La tutela constituzionale degli interessi collettivi nello Stato di
democrazia pluralista”, en vol. col. La Costituzione Spagnola nel trentennale della Costituzione Italiana,
Arnaldo Forni, Bologna, 1978. 213 ss.
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Conviene insistir en que para la tercera generaciéon de derechos el
cardcter universal de los derechos humanos ha dejado de ser postulado ideal
para devenir una necesidad practica. Se trata ahora de dar cumplimiento
al proyecto emancipatorio cosmopolita de la modernidad, es decir, aquella
herencia cultural de la ilustracion irrealizada hasta el presente **.

Las declaraciones de derechos de la primera generacién, aunque
formalmente proclamaron los “derechos del hombre y del ciudadano”,
limitaron de facto su disfrute. Se ha hecho célebre la denuncia de Karl
Marx, contenida en su trabajo juvenil Zur Judenfrage, de una fractura
bésica en el seno del Estado liberal entre los derechos del hombre,
entendidos como derechos del individuo egofsta, del burgués en cuanto
a miembro de la sociedad civil, y los derechos del ciudadano en cuanto
miembro de la comunidad politica. La realizacién de los derechos
humanos exigfa, para Marx, la emancipacién humana que se produce
cuando el hombre y el ciudadano se funden **.

El sujeto titular de los derechos de la primera generacién carecia
de una auténtica consciencia del cardcter universal de los derechos
humanos. Por eso, Wolfgang Goethe, el mas licido testigo de la
época, hace decir en Fausto ** a un “buen ciudadano”, representativo
de la mentalidad burguesa: “No conozco nada mejor, los domingos y
dias de fiesta, que charlas de guerras y de batallas, mientras alla lejos,
en Turquifa, los pueblos se pelean. Uno se asoma a echar una mirada,
bebe su vasito, y ve bajar por el rio los barcos empavesados; luego, al
atardecer, vuelve contento a casa y bendice la paz y los tiempos pacificos”
. Esta imagen del titular de los derechos humanos como monada aislada,
serd corregida por las formas de titularidad colectiva reconocida a los
grupos soclales y econémicos, cuyo protagonismo sefiala, precisamente,
el advenimiento de los derechos de la segunda generacién. Pero ha sido
la actual tercera generacién de derechos humanos la que, de forma mas
decisiva, ha contribuido a que se cobre consistencia de la necesidad de
ampliar a escala planetaria, el reconocimiento de su titularidad universal
para asegurar el logro de su total y solidaria realizacién.

42 HABERMAS, J. “Die Moderne-ein unvollendetes Projekt”, en su vol. Kleine Politische Schriften,
Suhrkamp, Frankfurt a. M. 1981; HABERMAS, J., Der Philosophische Diskurs der Moderne, Suhrkamp,
Frankfurt a. M. 1985.; id., jAy, Europa! trad. cast., J.L.. Lopez, P. Madrigal y J. Gil, Trotta, Madrid, 2009.
P.136 s5.

43 MARX, K. Zur Judenfrage, 1843, en Marx-Engels Werke, Dietz, Berlin, v. 1. 1961. p. 362

44 GOETHE, W. Fausto, Acto I, (1832), se cita por la ed. Obras, trad. cast. de J. M.* Valverde con Prélogo de
M. Sacristan, Vergara, Barcelona, 1963. p.87-88.
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Al burgués europeo titular de las libertades de la primera
generacion podia parecerle irrelevante para el disfrute de sus derechos
cuanto ocurriera en, la entonces remota, Turqufa. A diferencia de entonces,
para cualquier ciudadano del mundo actual, en una sociedad globalizada
y en la que se han “deslocalizado” los actores y procesos econdmicos,
politicos y culturales, resulta insuficiente atenerse a una consideracién
de los derechos y libertades circunscrita a las fronteras nacionales. La
amenaza de un conflicto atémico, del terrorismo o de la criminalidad
organizada afecta a la humanidad en su conjunto, sin quedar limitada
a ciudadanos de uno u otro Estado. Del mismo modo, que la catéstrofe
ecolégica de Chenobyl no redujo sus nocivas consecuencias para el
medio ambiente y la calidad de vida a un pafs. Tampoco los grandes
bancos de datos publicos o privados afectan sélo a las informaciones
personales de los ciudadanos de los Estados en los que se halla su sede
tisica, sino que potencialmente su flujo de informaciones puede concernir
a personas de todo el mundo. En consecuencia, la eficacia de los derechos
de la tercera generacién no permite contemplar su titularidad desde la
6ptica del hombre aislado de los derechos de la primera generacién, ni
siquiera desde la esfera del “hombre situado en los grupos y movimientos
sociales que impulsaron los derechos de la segunda generacién. Hoy, en
la sociedad global, lo mismo el individuo que las colectividades resultan
insuficientes para responder a unos retos y agresiones que, por afectar
a todos los seres humanos, s6lo pueden ser contrarrestados a través de
derechos cuyos titulares sean conscientes de que la plena realizacién
de sus libertades es algo que incumbe, real o potencialmente, a todos
los seres humanos. La titularidad de la tercera generaciéon de derechos
humanos exige, en definitiva, la plena consciencia de la universalidad y
solidaridad que los fundamenta **.

6 LA DECLRACION DEL MILENIUM Y LOS DERECHOS EMERGENTES
DE LA SOCIEDAD GLOBALIZADA

El paradigma generacional de los derechos humanos ha hallado
confirmacién en distintas iniciativas y experiencias actuales. Entre ellas,
reviste especial interés la Declaracién del Milenio, que fue aprobada por
resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas en Nueva York
el 8 de septiembre de 2000. Dicho texto consta de ocho apartados que,
sucesivamente, hacen referencia a:

45 PEREZ LUNO, A. E. La universalidad de los derechos humanos, en su vol., La tercera generacion de

derechos humanos, cit., p.205 ss.
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1) Valores y principios; 2) La paz, la seguridad y el desarme; 3) El
desarrollo y la erradicacién de la pobreza; 4) Proteccion de nuestro entorno
comun; 5) Derechos humanos, democracia y buen gobierno; 6) Proteccién
de las personas vulnerables; 7) Atencién a las necesidades especiales de
Africa y 8) Iortalecimiento de las Naciones Unidas. Entre los valores
gufa de este documento destaca su compromiso a favor de la paz justa y
duradera en todo el mundo. Asimismo, se considera tarea prioritaria de los
impulsores de la Declaracién conseguir que la globalizacién se convierta
en una fuerza positiva para todos los habitantes del planeta. Para ello, sera
necesario que los procesos globalizadores sean plenamente incluyentes
y equitativos. En el texto se consideran como valores inspiradores y
orientadores de la convivencia politica en el nuevo Milenio: la libertad,
la igualdad, la solidaridad, la tolerancia, el respeto de la naturaleza y la
responsabilidad comin. Porque, tal como se afirma en el documento,
la responsabilidad de la gestién del desarrollo econémico y social en el
mundo, lo mismo que en lo que afecta a las amenazas que pesan sobre la
paz y la seguridad internacionales, debe ser compartida por las naciones y
ejercerse multilateralmente. Por ser la organizacién mas universal y mas
representativa de todo el planeta, Naciones Unidas deben desempenar un
papel central para el logro de esos objetivos.

En el texto de la Declaracién no existe una referencia expresa a la
dimensién generacional de los derechos humanos. Pero aunque la letra del
documento no haga mencién explicita del paradigma generacional, su espiritu
lo retleja inequivocamente. Si se coteja la Declaracién Universal de 1948 y
los Pactos de 1966 con la Declaracion del Milenio se advierte la progresiva
ampliacién de los derechos, asi como la sensibilidad a los contextos histéricos
en los que va a concretarse su reconocimiento y proteccion.

La Declaracion del Milenio es consciente del nuevo ambito,
determinado por la globalizacién y el desarrollo tecnolégico, que va a
contextualizar el ejercicio de los derechos humanos. El énfasis con el que
en ese texto se invocan los derechos a la paz, al desarrollo, a la calidad de
vida y al entorno ambiental, a los sectores de poblacién mas vulnerables. . .,
refleja la acogida de nuevos derechos o derechos de tercera generacién
en su catalogo humanitario. Al propio tiempo, la Declaracién revela la
necesidad de asumir la interpretacién y la garantia de los derechos de las
generaciones anteriores, es decir, las libertades individuales y los derechos
econémicos, sociales y culturales a partir de las exigencias y nuevos retos
subyacentes a la sociedad tecnolégica global. De todo ello, se infiere y
refuerza la conveniencia de asumir el estudio y la realidad presente de los
derechos humanos bajo el prisma generacional.
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La globalizacién ha suscitado un importante debate en relacién
con su incidencia en el ambito de las libertades. Como ejemplo resulta
interesante aludir también al Proyecto de Carta de Derechos Humanos
Emergentes. Los derechos humanos en un mundo globalizado, elaborado por
el Forum Universal de las Culturas en el afio 2004. Este documento
posee luces y sombras, a las que no resulta ocioso aludir como sintoma
de las inquietudes presentes en relacién con la tercera generacién de los
derechos humanos en la sociedad globalizada.

a) Entre los méritos méds destacados de esta Carta se debe
mencionar su sensibilidad por situar el significado actual de
los derechos ante las nuevas condiciones de interdependencia
planetaria que dimanan de la globalizacién. Asi, en la Primera
Parte del documento en el que se proclama su Marco General,
se afirma que: “Mientras que la Declaracién Universal de
Derechos Humanos surge de una Asamblea de Estados,
la Carta de Derechos Humanos Emergentes se construye
desde las diversas experiencias y luchas de la sociedad civil
global, recogiendo las reivindicaciones mas perfiladas de sus
movimientos sociales”.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos fue, en efecto,
una resolucién adoptada solemnemente por las Naciones Unidas, como
documento fundamentador de los valores éticos, juridicos y politicos
humanistas del siglo XX. IFue el “ideal comin a alcanzar” desde el
designio de los Estados de signo liberal y democratico. Mientras que la
Carta de Derechos Humanos Emergentes surge desde la experiencia y
las voces de la sociedad civil global en los inicios del siglo XXI.

Esta Carta pretende ofrecer una nueva concepcién de la
participacién ciudadana y concibe los derechos emergentes como derechos
civicos. Segun sus promotores: “se trata de superar el déficit politico
y la impotencia entre los cambios deseados y las precarias condiciones
actuales para su realizacién”.

Se recuerda certeramente en este texto, que los derechos humanos
son el resultado de un proceso inacabado y en permanente transformacién.
Emergen nuevos compromisos, necesidades y nuevos derechos, pero
sobre todo, aparece una toma de conciencia de las sociedades actuales
que hacen visibles a pueblos y grupos sociales que hoy aparecen con
voz a través de la emergencia de una sociedad civil internacional
organizada. La Carta de Derechos Humanos Emergentes pretende ser
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una respuesta a los retos que se derivan de los procesos de globalizacién
cuya naturaleza parcial y desigual excluye de sus beneficios a amplias
capas de la poblacién mundial, en particular los pafses subdesarrollados,
pero también en los desarrollados, disefiando como marco de relacién
global un escenario de pobreza, violencia y exclusién.

Se recuerda en la Carta que, en el mundo actual, existen nuevos
contextos y mundializacién de la economfa, grandes transformaciones
de la ciencia y la tecnologfa, la ingenierfa médica. Nos hallamos ante
fenémenos tales como: “las migraciones mundiales y desplazamientos de
grandes nicleos de la poblacién, aumento de la pobreza a nivel mundial
y de la extrema pobreza en el tercer mundo, aparicién de nuevas formas
de esclavitud, agudizacién del terrorismo y el narcotratico, pervivencia
e intensificacién de los conflictos interétnicos y de la hegemonia politica
de un pafs ante bloques politicos en construccién en las configuraciones
geopoliticas actuales, entre otros grandes desafios que enfrenta el mundo
en la actualidad, surgen también nuevos actores sociales, econémicos y
politicos que aparecen o se perciben en el siglo XXI".

De lo hasta aqui expuesto se desprenden los dos principales
aspectos positivos de la Carta: su apertura hacia una concepcion
“generacional” de los derechos humanos; y la sensibilidad para trazar un
cuadro de las principales necesidades y retos que la sociedad globalizada
plantea a la tutela efectiva de los derechos humanos.

b) Pero junto a esos méritos, la Carta incurre en algunas
inexactitudes y defectos técnico-juridicos que no deben quedar
soslayados.

La Carta proclama enfaticamente su designio de representar: “la
idea reciente segtn la cual la humanidad entera formarfa una comunidad
politica con el deber de asumir su destino en forma compartida. Esto es
compatible con el respeto de las comunidades politicas estatales existentes.
Sin embargo, una nueva combinacién se impone entre las comunidades
plurales y la comunidad politica compartida a la que todos pertenecemos”.
Conviene recordar que la idea del cosmopolitismo universalista se remonta
a los estoicos y que tras esa formulacién pionera en el mundo clasico, fue
reelaborada por el humanismo renacentista y constituy6é un Lezmotzv del
pensamiento ilustrado. Por tanto, aducir que todos los hombres y pueblos
del orbe se integran en la nocién del “genero humano” y que todas las
naciones y personas constituyen una gran familia comin, no puede ser
considerado como un invento del siglo XXI, lo que implicarfa un grave
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desconocimiento de la historia. La idea de la pertenencia comtn de los
hombres y los pueblos al género humano, fue nitidamente expuesta y
defendida por un relevante elenco de pensadores humanistas cuyo estimulo
se remonta desde Cicerén y Marco Aurelio a Vitoria y Kant.

También suscita cierta perplejidad la circunstancia de que no
se contenga ni una alusién al impacto de las Nuevas Tecnologias (N'T)
como causa inmediata de la emergencia de nuevos derechos humanos. En
el Proyecto se enumeran una serie de derechos presentes en la tradicién
del Constitucionalismo, asi como en las principales Declaraciones, Pactos
y Convenios internacionales de derechos humanos. A ellos, se anaden
algunos pretendidos derechos nuevos de contenido muy impreciso y
ambiguo, que plantearfa graves dificultades para su positivacién normativa
ala técnica juridica. Como muestra del cardcter nebuloso de esos supuestos
“derechos emergentes”, pueden citarse los siguientes: “derecho al espacio
publico y a la monumentalidad” (art.7.7); “derecho a la belleza” (art.7.8);
“derecho a la conversién de la ciudad marginal en ciudad de ciudadania”
(art.7.11); “derecho a la verdad” (art.9.3.).. . Estas proclamaciones, y otras de
similar alcance, se hallan mas préximas al enunciado de “buenos deseos e
intenciones”, que a la expresion lingtiistica de derechos humanos.

Se consagran, al propio tiempo, como pretendidos derechos,
circunstancias o situaciones que contradicen abiertamente la concepcion
humanista de la libertad. Como ejemplo, puede citarse el siguiente
texto: “ El derecho a la eleccion de los vinculos personales, que se extiende
al reconocimiento del derecho individual a la asociacion sentimental con
la persona elegida, incluyendo el derecho a contraer matrimonio, sin
que exista obstdculo alguno al libre y pleno consentimiento para dicho
acto. Todo tipo de vinculo personal libremente consentido merece igual
proteccién” (art.6.3). Tomada al pié de la letra, esta declaraciéon admitiria
la posibilidad de que una persona pudiera enajenar su libertad y asumir
la esclavitud, siempre que consintiera en ello. Lo cual contradice el
cardcter irrenunciable e inalienable de los derechos humanos y es del
todo incompatible con una sociedad democrética organizada bajo la
forma del Estado de Derecho.

Paradéjicamente, no se incluyen en este texto, tal como se ha
indicado supra, aquellos derechos emergentes que, por su significado
tutelar de la ciudadania frente a los efectos liberticidas del impacto
tecnolégico, constituyen el catalogo basico de los derechos de la
tercera generacion. El cardcter heterogéneo de los planteamientos de
la Carta, la diversidad disciplinar de quienes mas directamente han
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contribuido a su redaccién, asf como lo heteréclito de los propésitos
y finalidades de la misma se han traducido en un texto puramente
programdtico y cuya incidencia en el 4mbito juridico politico interno
e internacional exigirfa una profunda revision y depuracién técnico-
juridica. En su redaccién actual la carta se aproxima mds a la prédica
de unos tedlogos que a un documento normativo de alcance juridico.

En definitiva, es responsabilidad de los pueblos y de las personas
libres aprovechar los aspectos positivos del fenémeno globalizador
(hacer patente la necesaria relacion e interdependencia entre todos los
sujetos a escala planetaria) y evitar las perversiones que del mismo se
desprenden (profundizar en las desigualdades y desequilibrios en el
disfrute de la riqueza, la cultura y la libertad) *°.

7 CONCLUSION

Conviene advertir, al enfilar el Gltimo tramo de estas reflexiones,
que las generaciones de derechos humanos no entrafan un proceso
meramente cronolégico y lineal. En el curso de su trayectoria se producen
constantes avances, retrocesos y contradicciones que configuran ese
despliegue como un proceso dialéctico. No debe escapar tampoco a la
consideracién de esta problemadtica que las generaciones de derechos
humanos no implican la sustitucién global de un catdlogo de derechos
por otro; en ocasiones, se traduce en la aparicién de nuevos derechos
como respuesta a nuevas necesidades histéricas, mientras que, otras
veces, suponen la redimension o redefinicién de derechos anteriores para
adaptarlos a los nuevos contextos en que deben ser aplicados.

Una concepcién generacional de los derechos humanos implica, en
suma, reconocer que el catdlogo de las libertades nunca serd una obra cerrada
y acabada. Una sociedad libre y democrdtica debera mostrarse siempre
sensible y abierta a la aparicién de nuevas necesidades, que fundamenten
nuevos derechos. Mientras esos derechos no hayan sido reconocidos por el
ordenamiento juridico nacional y/o internacional, actuaran como categorfas
reivindicativas, prenormativas y axiolégicas. Pero los derechos humanos no
son meros postulados de “deber ser”. Junto a su irrenunciable dimension

46 Cfr, PEREZ LUNO, A. E. "Los derechos humanos en la sociedad global, en su vol., La tercera generacién
de derechos humanos, cit., p. 243 ss., y la bibliogratia allf resefiada. En relacién con la temética de
los derechos emergentes, vid., por todos, CARRILLO SALCEDO, J.A. “El derecho al desarrollo como
derecho humano emergente”, en el vol., col., Seminario conmemorativo del XXV Aniversario del Tribunal
Constitucional (Baeza, 13 y 14 de octubre de 2005), Academia de Ciencias Sociales y del Medio Ambiente

de Andalucia, Sevilla, 2007. p. 55 ss.
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utépica, que constituye uno de los polos de su significacién, entrafian un
proyecto emancipatorio real y concreto, que tiende a plasmarse en formas
histéricas de libertad, lo que conforma el otro polo del concepto. Faltos de su
dimension utépica los derechos humanos perderfan su funcién legitimadora
del Derecho; pero fuera de la experiencia y de la historia perderfan sus
propios rasgos de humanidad. Se ha dicho, en expresién afortunada, que;
“Bisogna apprendere la lezione della realta di oggi, per poter essere capaci di
dirigerla verso un modo migliore di domani” **
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RESUMO: Ao considerar a variedade de elementos que cerca a
fragmentagdo da reprodugdo do direito, além da precaria legitimagio
dos Estados nacionais e entidades ndo estatais para tratar de problemas
constitucionais comuns da sociedade mundial, este artigo discute duas
propostas teéricas direcionadas ao tema: o transconstitucionalismo e
o cosmopolitismo constitucional. Ao tragar um paralelo entre as duas
perspectivas, pretende-se demonstrar os limites e possibilidades de
ambas, com especial atengdo ao constitucionalismo norte-americano.
Com foco na resisténcia da Suprema Corte em considerar precedentes
estrangeiros como referéncia para suas decisdes, o trabalho avalia
como a postura de fechamento ao didlogo prejudica a construgio da
nogio de um constitucionalismo partilhado.

PALAVRAS-CHAVE: Constitucionalismo Global. Transconstitu-
cionalismo. Cosmopolitismo Constitucional.

ABSTRACT: By considering the variety of elements that surrounds
the fragmentation of law reproduction, beyond the precarious
legitimacy of the national State and non-state entities to confront
common constitutional problems of the world society, this paper
discusses two theoretical proposals directed to the question:
transconstitucionalism and constitutional cosmopolitanism . To draw
a parallel between the two perspectives, it is intended to demonstrate
the limits and possibilities of both, with special attention to American
constitutionalism. Focusing on the resistance of Supreme Court to
consider foreign precedents as reference for their decisions, the
paper evaluates how the posture of closing the dialog affects in the
construction of the notion of shared constitutionalism.

KEYWORDS: Global Constitutionalism. Transconstitutionalism.
Constitutional Cosmopolitanism.
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INTRODUGAO

Imagine-se que a passagem escrita por Shakespeare, em Hamlet, de
que “nosso tempo estd desnorteado™, pudesse ser tomada como a grande
provocagio do pensamento filoséfico da modernidade sobre a relagdo entre
o direito e a politica, e que dessa provocagdo surgisse a seguinte questdo:
Quem decide qual o sentido do poder e da norma na vida dos individuos?

Num grau de generalidade como esse, talvez nenhuma outraresposta
pudesse ser tdo precisa quanto a figura do soberano. Mas de que soberania
se pode falar quando nio se define se o soberano é o poder ou a norma? O
dilema apresenta-se, entdo, entre duas alternativas: o direito estabelece as
normas de funcionamento do poder ou o poder cria livremente o direito.

No contexto de edificagio do Estado moderno essa histérica
antinomia entre poder e direito buscou solugdo no constitucionalismo.
Tratava-se de uma inovagdo linguistica articulada com as revolugdes liberais,
cuja pretensdo era construir uma semdntica social® capaz de fornecer um
conceito de soberania fundado no primado da Constitui¢do. A promessa do
mecanismo que a um sé tempo promoveria a diferenciagio entre os sistemas
politico e juridico, viabilizando a legitimagdo de ambos por referéncias
mutuas através do acoplamento estrutural entre aquelas duas esferas, o que
evitaria o regresso infinito a questdo sobre a fundagio do poder e do direito.

O constitucionalismo passava a consagrar uma no¢do de soberania
que, segundo Luigi Ferrajoli’, residia sob trés aporias: a primeira, de
matriz filoséfica, que atribufa a uma concepgéo jusnaturalista (soberania)
a tundagdo juspositiva do Estado e do direito internacional publico
moderno; a segunda, de natureza histdrica, responsavel pela divisdo
entre soberania interna (pofestas absoluta), consistente na progressiva
formagdo dos Estados constitucionais e soberania externa (superiorem

1 SHAKESPEARE, William (2007). Hamlet. Porto Alegre: L&PM, p. 41. No original, publicado em 1601:
“The time is out of the joint”; h4 ainda uma tradugdo para o espanhol com o seguinte teor: “La naturaleza
estd en desorden” SHAKESPEARE, William. Hamlet. tradugio de Inarco Celestino. Madrid: Oficina
de Villalpando, 1798. p. 45. O trecho esta no final do Ato I, cena 5, em que Hamlet dialoga com Horécio
e Marcelo, logo apos ter recebido do espectro de seu pai a noticia de que o motivo de sua morte foi o
envenenamento por meimendro enquanto dormia no jardim, por agéo do tio de Hamlet, Cldudio, que se
tornara rei da Dinamarca e acabara de se casar com Gertrudes, a rainha vidva.

2  LUHMANN, Niklas. La costituzione come acquisizione evolutiva. In: ZAGREBELSKY, G.
PORTINARO, P. P. LUTHER, J. (Org.). Il Futuro della Costituzione. Torino: Einaudi. 1996. p. 4 ss.

3 FERRAJOLI, Luigi. La Sovranita nel Mondo Moderno: nascita e crisi dello stato nazione. Bari: Laterza.
1997. p. 8 ss.



78 Revista da AGU, Brasilia-DF, ano XIII, n. 42, p. 75-104, out./dez. 2014

non recognoscens), realizada historicamente como absolutizagio do direito
de declarar guerra e celebrar a paz; e, finalmente, o paradoxo inserido
na teoria do direito, a respeito da legitimacdo do ordenamento juridico
no plano interno, cuja autodeterminacio exige que o direito regule a si
préprio, sofrendo a irredutivel antinomia de obrigar-se a observancia da
paz e dos direitos humanos no plano internacional.

Hoje este tltimo paradoxo parece ter se radicalizado. A férmula
de autoproclamagio da soberania combinando regras de procedimento e
normas de validade substancial com base nos direitos fundamentais, no
plano interno; e exercer a prerrogativa de vincular-se autonomamente
a pactos de direito internacional, como meio de incorporar aos
ordenamentos juridicos nacionais disposi¢des de interesse supranacional,
no plano externo; nio corresponde mais as complexas relagdes de
produgio de sentido do direito na sociedade mundial* multicéntrica.

A ameaga terrorista a vida e a integridade de pessoas, o
poder destrutivo de armas nucleares, as ofensas ao meio ambiente
e o aquecimento global’, os conflitos étnico-religiosos com efeitos
extraterritoriais, o acirramento da disputa por fontes de energia, além da
intensificacdo da miséria e de desigualdades, causadoras do aumento de
fenémenos migratorios, sdo exemplos de fatores que evidenciam a escala
mundial dos problemas com que a reduzida capacidade técnica e politica
dos Estados precisa lidar. Tudo isso num contexto de precarizagdo da
legitimidade® de instituigdes com encargo de manutencdo da paz e do
equilfbrio nas relagdes internacionais.

4 Para Luhmann, o termo nio despreza as desigualdades entre regides do globo, o que poderia resultar
em um “sistema global de sociedades regionais”, mas parte da consideragdo de que a explicagio dessas
diferengas “ndo deve apresentd-las como dados, isto é, como varidveis independentes, mas deve, antes,
comegar com a suposi¢io de uma sociedade mundial e, em seguida, investigar, como e porque esta

sociedade tende a manter ou mesmo aumentar as desigualdades regionais.” Cf. LUHMANN, 1997, p.72.

S

Partindo do consenso da comunidade cientifica de que o aquecimento global e a atual da crise climdtica
sdo resultado da agdao humana, Dipesh Chakrabarty observa como os sentimentos contemporaneos

de ansiedade e preocupagio em relagio a finitude da humanidade desafia, inclusive, uma mudanga na
autocompreensio do pensar histérico. Para o autor, a percepg¢io da dimensio da crise e a possibilidade
de extingdo da espécie humana provocariam um senso do presente que separa o futuro do passado ao
colocar tal futuro além do alcance da sensibilidade historica. Cf. CHAKRABARTY, Dipesh. The Climate
of History: four theses. Critical Inquiry, v. 85, n. 2, 2009. p. 197.

6 Sintomitico dessa crise de legitimidade foi a tomada de posigdo unilateral e hegemdnica pelos Estados
Unidos ao decidir intervir no Iraque, contra decisdo do Conselho de Seguranga da ONU, e a intervengio
em Kosovo, mesmo diante dos vetos de Rissia e China. Cf. MORRIS, Justin; WHEELER, Nicolas. The

Security Council’s Crisis of Legitimacy and the Use of Force. International Politics. v. 44, p. 220 ss.
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Por outro lado, a tentativa de construir solu¢des consensuais
numa esfera global baseada em critérios de legitimagdo que pressupoem
a observancia de condigdes democrdticas por seus participantes encontra
sérias dificuldades. Aqui o paradoxo se manifesta pela pretensio de formular
regras de procedimento comum num ambiente marcado por diversidades
radicais entre povos e culturas’, cujo conflito é caracteristico da globalizagéo,
agregada aos efeitos da expansdo da légica do livre mercado.

E sob esse desnorteio shakespeariano que sdo repropostos os
dilemas do constitucionalismo enquanto movimento capaz de articular
fundamentalmente a limitagdo do poder e a garantia de direitos,
responsaveis pelo éxito do conceito de Constitui¢do no sentido moderno,
contudo, desvinculando-os da figura do Estado®.

Diante de um quadro com tantas variantes, os esforgos teéricos
empenhados a reabilitagio do constitucionalismo como discurso
normativo universal da ideia de liberdade® precisam lidar principalmente
com dois fendmenos: o primeiro é o aumento de complexidade das
relagdes entre os atores envolvidos no processo de globalizacdo (agentes
privados, entidades supranacionais, Estados e individuos); e o segundo,
a tendéncia de expansdo destrutiva dos sistemas parciais em nivel
mundial, especialmente o sistema econdmico'’, com consequéncias para
a protegdo dos direitos humanos, quando o sistema juridico fragmenta-

7 Alguns desses conflitos podem ser vistos nas relagdes entre particulares diante da expansio da
tecnologia e do mercado, p. ex. a venda da carne de vaca em alguns locais da fndia, onde o animal é
considerado sagrado ou a comercializa¢io de frango congelado no Iri, sem o respeito ao ritual de abate
exigido pelos mugulmanos; mas também nas relagdes de individuos ou grupos com Estados, como no
julgado do tribunal de Colénia (Alemanha), que considerou crime, sujeito a pena de priséo, a milenar
pratica religiosa judaica e mugulmana de circuncisdo de recém-nascidos, por entendé-la incompativel
com a integridade fisica da crianga, prevalecente sobre a liberdade religiosa de seus pais.

8 Uma critica as tentativas da teoria constitucional de transferir irrefletidamente ao plano global os paradigmas
de constitucionalizag¢io do Estado-nagao ¢ feita por Giinther Teubner. Cf. TEUBNER, Giinther. Soczetal
Constitutionalism: Alternatives to State-centred Constitutional theory? JOERGES, Christian; SAND, Inger-
Johanne; TEUBNER, Gunther (orgs.). Transnational Governance and Constitutionalism, Oxford: Hart,
2004. p. 7 s5.

9  Cf. BRUNKHORST, Hauke. Alguns Problemas Conceituais e Estruturais do Cosmopolitismo Global.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 26, n. 17, 2011. p. 16.

10 Ao descrever a forma de autonomizagio do discurso juridico na modernidade, Max Weber ja observara
que o direito formal encontrava contradi¢des ao deparar-se com a dindmica das relagdes comerciais,
sendo forgado a tomar um rumo antiformal (WEBER, Max. Economia e Sociedade: fundamentos da

sociologia compreensiva. v. 2. Brasilia: Universidade de Brasilia. 2009. p. 153.
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se progressivamente em ordens de niveis multiplos", colocando em
xeque dois dos mais importantes postulados kelsenianos'?, a estrutura
escalonada da ordem juridica e o monismo do direito internacional.

Essa  revolugdo  copernicana da  autocompreensdo  do
constitucionalismo em nivel global ndo deixa de produzir seus reflexos
no plano interno dos Estados, com efeitos para a interpretacéo e aplicagio
do direito por érgdos judicidrios nacionais que, de um lado, passam a se
deparar com a insuficiéncia dogmatica da “supremacia constitucional” e,
por outro lado, precisam lidar com a tenséo entre o dever de fundamentar
suas decisdes sob a Constitui¢cdo e a observincia da universalidade de
principios do direito internacional, precedentes de cortes internacionais
ou decisdes de entidades transnacionais, sem poder apoiar-se nos padrdes
herdados' das revolugdes liberais.

E sobre os efeitos dessa atualizagio de sentido™ do
constitucionalismo, que demandam a reapropriagdo da dicotomia interno/
externo no sistema juridico, além de mudangas na postura interpretativa
das cortes encarregadas das respostas sobre problemas constitucionais
comuns da sociedade mundial, que este trabalho dirige a sua atengio.

Problematizando as possibilidades da permanéncia de
s

interpretagdes focadas na prevaléncia da “dltima palavra™, serdo
comparadas duas perspectivas de construgdo dialégica no estdgio atual

11 Habermas afirma que a constitucionalizagdo de uma cidadania cosmopolita passa por trés niveis ou
arenas: a supranacional (comunidade internacional), a transnacional (regimes regionais) e a estatal
(estados nacionais) HABERMAS, Jiirgen. Entre Naturalismo e Religido: estudos filoséficos. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro. 2007. p. 359 ss, defendendo uma politica interna mundial descentrada do
Estado, mas com reformulagdo da ONU, segundo uma estrutura prevista numa espécie de Constitui¢do
para a sociedade mundial; j4 Neves descreve a possibilidade de entrelagamentos simultineos entre ordens
estatais, supranacionais, internacionais, transnacionais e locais, cf. NEVES, p. 238 ss.

12 Cf. KELSEN, 1998. 155 ss. e 234 ss.

13 Cf. GRIMM, Dieter. Can the ‘Post-National Constellation” be Re-Constitutionalized? TranState
Working Papers, no. 2. Bremen: University of Bremen [original: Die Verfassung im Prozess der
Entstaatlichung”. In: Brenner, Michael; Huber, Peter M.; Mostl, Markus (orgs.). Der Staat des
Grundgesetzes — Kontinuitit und Wandel: Festschrift fiir Peter Badura zum siebzigen Geburtstag.
Tiibingen: Mohr Siebeck, 2004 p. 15.

14 Cf. LUHMANN, 2006. p. 33 ss e LUHMANN, 2002. p. 32.

15 Uma discussio sobre a insuficiéncia de teorias da “Gltima palavra’ ou “4ltima autoridade’ representativa
do conflito entre parlamentos e cortes constitucionais no dmbito interno da reprodugio do direito e da
politica é feita por Conrado Hiibner Mendes, que procura articular a “provisoriedade das decisdes com a
continuidade da politica” através do didlogo permanente. Cf. MENDES, Conrado. Direitos Fundamentais,
Separagio de Poderes e Deliberagdo. Tese (Doutorado). Universidade de Sdo Paulo, 219 f. 2008. p. 168 ss.
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do constitucionalismo: o transconstitucionalismo entre ordens juridicas
de Marcelo Neves; e o cosmopolitismo constitucional, trabalhado por
Cass Sunstein, procurando descrever os limites e possibilidades de
ambas as teorias como alternativas ao enfrentamento de questdes além-
fronteiras.

Um dos principais desafios para a mudanca de comportamento
na construgio partilhada da seméntica constitucional, como expectativa
normativa rearticulada por ordens distintas, estd no confronto das
assimetrias'® existentes no plano estrutural das relagdes sociais em
nivel mundial. Consideradas as restri¢des a adog¢do de uma linguagem
comum no plano da solugdo de conflitos, propde-se uma analise tanto do
transconstitucionalismo quanto do cosmopolitismo constitucional, sob
a Otica especifica do tratamento das diferencas, procurando enxergar
como a autocompreensdo de cada uma das teorias pode significar uma
abertura para o outro'” ou apenas a apropriagio estratégica do discurso
constitucional para afirmar a prépria identidade e repetir o mesmo.

1 ACOPLAMENTO ESTRUTURAL, RAZAO TRANSVERSAL E O TRANS-
CONSTITUCIONALISMO

Uma das alternativas tedricas construidas para lidar com a
crescente fragmentagdo do direito e as dificuldades do relacionamento
entre as ordens juridicas da sociedade mundial é a proposta do
transconstituctonalismo de Marcelo Neves, que descreve a possibilidade
de didlogos baseados em acoplamentos estruturais' e pontes de transigdo,
como abordagem adequadamente complexa ao tratamento de problemas
constitucionais comuns, evitando tanto pontos de vista focados na plena
autonomia estatal, quanto a aposta no internacionalismo como ultima ratio

16 Para Koselleck a caracteristica dos conceitos antitéticos assimétricos é que “eles determinam uma
posi¢io seguindo critérios tais que a posi¢do adversaria, deles resultante, s6 pode ser recusada” Cf.
KOSELLECK, 2006. p. 195. Essa oposigdo auxilia a fundamentago tanto da constituigéo interna quanto
da politica externa a medida que desloca o espago da experiéncia do horizonte de expectativas e permite a

negagio do outro como integrante de uma humanidade tnica. Cf. KOSELLECK. 2006. p. 191 ss.

17 A referéncia aqui é ao “pensamento da alteridade”, desenvolvido por Emanuel Levinas, que procura abrir
caminho para a relagao do Mesmo com o absolutamente Outro, sob uma ética para além da categoria de
totalidade conceitual em que teria se fechado a tradigdo filoséfica moderna, evidenciando a subjetividade
como uma relagio de alteridade Cf. LEVINAS, Emmanuel. Totalidade e Infinito. Lisboa: Edi¢des 70. 2011.
p. 66; MILOVIC, Miroslav 2004. Comunidade da Diferenga. Rio de Janeiro: Relume Dumaréd - UNIJUL
2004 p. 88.

18 Cf. NEVES, op. cit., p. 34 ss e 235 ss; LUHMANN, 1996. p. 22; 2002. p. 315 ss e 2007. p. 66 ss.
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ou do uso metaférico do conceito de constitui¢do que possa importar na
expansio de um constitucionalismo imperial’ para a ordem transnacional.

Os pressupostos utilizados por Neves para construir a ideia do
transconstitucionalismo relacionam-se com o entrelagamento dos
discursos politico e juridico na teoria dos sistemas® e a formagio de
racionalidades parciais trabalhada por Wolfgang Welsh®', que entre as
suas preocupagdes, encarrega-se da reabilitacdo do conceito de razdo
ap0s os ataques das criticas pés-modernas e pés-estruturalistas.

Inicialmente o conceito de constituicio ¢é contextualizado
historicamente a partir dos movimentos revoluciondrios na Franga
e nos Estados Unidos, quando se atribui a estas revolugdes liberais a
responsabilidade pela interpenetragdo terminolégica entre a politica
e o direito na semantica social, de modo que “politica e direito aparecem
como um sistema e o direito como forma de reagdo aos inconvenientes politicos,
tnclustve ao perigo de se recair no estado de natureza’™’, logo a constituigdo
em sentido moderno seria uma reagio a diferenciagdo funcional entre
politica e direito, dada a necessidade de religagdo entre esses sistemas.

Sob a perspectiva da teoria dos sistemas, essa religagdo forneceria
o parametro de validade do direito, considerando-o operativamente
techado, autorreferente, circular e concebido sob a descrigio de dois tipos
essenciais de suas operagdes: ora positiva, sob a tautologia constitutiva de
seus proprios elementos internos; ora negativa, sob o paradoxo da insergédo
de elemento do ambiente, reproduzindo as distingdes que o caracterizam
como sistema juridico no plano concreto da comunicagio social.

Tomando a capacidade do cédigo bindrio licito/ilicito em orientar
a formagio congruente de expectativas normativas com pretensdo
generalizante®’, a sua prépria validade ndo pode ser posta em questdo.
Logo, é necessdrio que o direito sancione a si préprio como sistema,
ocultando o paradoxo de sua diferenciagio, sem o que restaria prejudicada

19 Esse propésito fica claro logo na inicio do texto. Cf. NEVES, op. cit., p. XX, 6, 51.

20 Cf. NEVES, 2009. p. 34-38; NEVES, 2011. p. 64-67; LUHMANN, 1996.

21 Cf. WELSCH, Wolfgang. Rationality and Reason Today. Criticism and Defense of Rationality in
Contemporary Philosophy. GORDON, Dane & NIZNIK, Jézef (eds.) Amsterdam: Rodopi, 1998. p.
17-81; WELSCH, Wolfgang. Reason and Transition: on the Concept of Transversal Reason. Ethik und
Sozialwissenschaften - Streitforum fiir Erwigungskultur 11, Heft 1, 2000. p. 79-91.

22 Cf. LUHMANN, 1996. p. 8-4
23 Cf. LUHMANN, 1985. p. 42.
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a sua positividade. Dito de outro modo, as questdes postas ao direito
seriam indecidiveis®".

Nesse contexto, a constituicdo funciona como projeto de
‘desparadoxalizagio’, apresentando-se como fundamento de validade que
torna assimétrico o direito em relagdo a si mesmo. Cria-se uma instancia
‘super-regulativa’ através da articulagdo entre o direito e a politica, que
realiza o fechamento operacional do sistema juridico a0 mesmo tempo
em que representa sua fundagio®.

A concepgio de constitui¢do como acoplamento estrutural, e de
acoplamento estrutural como aquisi¢do evolutiva®®, oferece consequéncias
para o processo de interpretagio do direito, pois admite a possibilidade de
irritagdo sistémica de outras esferas (economia, educagio, religido, etc.) na
comunicagdo do sistema juridico, que assim como os demais, esta sujeito
ao aumento de complexidade e a dindmica operacional dos elementos de
variagio, sele¢io e restabiliza¢do da relagiio sistema/ambiente.

Disso resulta considerar que a interpretagdo constitucional ndo
se encerra nos textos, mas se insere no contexto contingente formado
por elementos histéricos®” modificadores dos valores subjacentes a
elaboragio dos textos constitucionais, alterando o seu proprio sentido.
Essa contingéncia nio atinge a pretensdo de separacdo e fechamento
operacional dos sistemas do direito e da politica, que sdo o pressuposto da
existéncia da constituigdo, mas ndo impede a atuagdo de uma tendéncia
evolutiva comum a ambos os sistemas.

Luhmann destaca que a interpretagdo da constituigdo assume
um carater distinto da interpretagdo do direito em geral, observando
nela a transferéncia da compreensio da soberania do constituinte
para o intérprete, de modo que cabe a este a construgio do sentido de

24 Nesse ponto, destaca-se a observagido sobre o paradoxo da légica juridica na construgao da “certeza” das
respostas no direito feita por Luhmann, ao apontar como a indecidibilidade sobre os sentidos de certo
e errado, decorrente da auséncia de uma posigdo aprioristicamente verdadeira ou falsa sé encontraria
alternativa na aplicagdo do cédigo bindrio (licito/ilicito) ao préprio direito. Cf. LUHMANN, 1988. p. 154.
25 Nas palavras de Luhmann “o cédigo licito/ilicito gera a Constitui¢io para que a Constituigdo possa gerar
o codigo licito/ilicito. A diferenca radicalizada estabelece o texto que, por sua vez, estabelece a diferenca —

todavia sob a condigdo de que toda manobra autolégica se torne invisivel.”Cf. LUHMANN, 1996. p. 12.
26 LUHMANN, 1996. p- 29.
27 LUHMANN, 1996. p. 30.
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constituicdo ao fazer uma “descri¢do de descrigdes™, cuja operacdo

irrita os sistemas da politica e do direito ao mesmo tempo.

Esse acoplamento estrutural, apesar de viabilizar “interpenetragoes
concentradas e duradouras entre sistemas sociais™ e possibilitar o
oferecimento de heterogeneidades das distintas comunicagoes
intrassistémicas ao ambiente comum da sociedade, carece da fungio de
coordenagdo entre as diversas complexidades postas a disposi¢ido dos
demais sistemas potenciais receptores de sentido. Assim, a estrutura
luhmanniana de acoplamentos demonstra a existéncia de incontaveis
complexidades desordenadas ou inapreensiveis como constitutivas
de sentido normativo para todos os sistemas parciais envolvidos, ndo
impedindo a expansdo destrutiva de um em detrimento dos demais.

Categorizar de tal maneira o conceito moderno de constituigio
seria insuficiente para dar conta do aumento de complexidade no grau
exigido pela desterritorializagdo da politica que, ressentindo-se do
pardmetro de soberania, demandaria novos critérios funcionais para a
solugdo de problemas constitucionais comuns.

Nesse ponto, Neves resgata a idela de razdo transversal de
Woltgang Welsch, cuja proposta nido nega a possibilidade de uma
metanarrativa® racional que sirva de pardmetro para racionalidades
parciais, mas enxerga na razdo o papel da construgdo de pontes de
transi¢do entre as heterogeneidades discursivas, que nio se confunde
com uma sequéncia comunicativa orientada para o consenso® como meio
de alcance da justi¢a, mas como instrumento de articulagdo entre os

diversos dissensos®.

28 LUHMANN, 1996. p. 36.
29 NEVES, 2009. p. 87.
30 Esta opgdo nio se refere a uma metaordem ou ponto arquimediano capaz de estabelecer em si mesmo

uma posigdo privilegiada de observagio da sociedade mundial, mas de reconhecer o inevitavel paradigma
da pluralidade. Cf. WELSCH, 1998. p. 25.

31  Welsch afasta-se da ideia de intersubjetividade apontada por Habermas como condigio da comunicagio,
destacando como primado da razao tedrica os pressupostos da auto-reflexio e auto-entendimento. Cf.
WELSCH, 2000. p. 82.

32 Uma “orientagiio entre as diversas desordens” Cf. WELSCH, 1998. p. 27. V tb. NEVES, 2009. p.

40. Sobre as possibilidades de intermediagéo do dissenso conteudistico através de um consenso
procedimental minimo, que promova a autonomia das esferas da sociedade hipercomplexa v. NEVES,
2008. p. 186-156.
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Welsch expde uma dupla unilateralidade prépria da razdo, segundo
a qual o pano de fundo em que se desenvolve todo raciocinio envolve,
necessariamente, o outro lado, oculto, que nio se deixa ver pela razdo
direcionada a certo objeto. Esse raciocinio obrigaria a prépriarazdo a deixar
um flanco aberto a outros fenémenos que a transcendem, ou seja, a razdo
em si seria inconclusiva, o que ndo significa evita-la ou desprezéd-la como
tarefa filosofica, mas deslocar a sua analise para o foco da consisténcia®™.

A proposta de Welsch levanta a necessidade de adogido do ponto
de partida adverso como meio de reconstruir criticamente as obje¢oes
do préprio quadro referencial. A ideia seria reorganizar os pontos
convergentes e divergentes, a partir de um “passo para tras” nas condigoes
do desacordo sobre determinado tema, ou seja, deslocando a questdo para
um parametro de linguagem comum a ambos os lados, na tentativa de
alcangar uma irrefutavel base de aceitagdo® como pressuposto dos mais
diversos discursos.

Uma posigio tal ofertaria alternativas para a reconstrugio critica
da razdo, possibilitando transcender as proprias racionalidades ou, ao
menos, ndo considera-las de forma tdo abrangente®, o que seria capaz de
dotar a razdo de uma visdo mais imparcial acerca de sua prépria posigio,
e provocar o que Welsch chama de “interpretagio reciproca™®.

Essa “interpretagio reciproca”, dotada de vdrias caracteristicas,
estaria apta a promover a saida da razio de seu isolamento posicional
ou paroquial®” para acoplar distintos pontos de vista®, submetendo-os
a critica de forma sequencial, ajustando pontos de acordo e desacordo
segundo processos de argumentagio reflexiva.

33 Cf. WELSCH, 2000. p. 81.

34 Cf. WELSCH, 1998. p. 28.

35 Trés fatores seriam determinantes para descrever a nova estrutura da racionalidade, destaca Welsch: a
pluralidade ou diferenciagio, o entrelagamento de paradigmas auténomos e a desordem provocada pela
variedade de elementos. Cf. WELSCH, 1998. p. 17 ss.

36 WELSCH, 2000. p. 83.

37 Com outro enfoque, mas igualmente voltado a ideia de construgio de uma “imparcialidade objetiva”
capaz de resgatar anélises comparativas da argumentagao racional sobre a justi¢a, Amartya Sen utiliza o
termo “razdo paroquial” para criticar o excesso tanto as abordagens focadas em reformas institucionais
quanto as que se dirigem exclusivamente a mudanga comportamental, reforgando a necessidade de uma
“dependéncia mitua” entre elas. Cf. SEN, Amartya. 4 ideia de justiga. Sio Paulo: Companhia das Letras.
2011. p. 142 ss.

38 Sobre a pluralidade de paradigmas de racionalidade e o envolvimento entre eles WELSCH, 1998. p. 21.
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A capacidade de avaliar posi¢oes sob o foco da razdo construida em
processos de interpretagio reciproca evitaria a imposi¢do de declaragoes
desprovidas de auto-reflexio e sujeitaria o discurso racional as mesmas
operagdes 16gico-procedimentais da racionalidade, tais como as oposi¢des
entre identidade e diferenga; singularidade e multiplicidade; causa e efeito;
conformidade e contradi¢do, aperfeicoando a razdo como capacidade 16gica.

E sobre esse esforgo que Welsch® sugere o seu conceito de razio
transversal, situando a razio nos processos de transigio entre um ponto e outro
do raciocinio, no estabelecimento de relagdes entre razio e racionalidade. Para
ele, a razdo opera entre as diversas formas de racionalidade; e as atividades
de transicdo da racionalidade (comparacio, oposi¢do, interpretagdo reciproca,
andlise consequencial) sdo o efeito das operagdes 16gicas construidas segundo
instrumentos proprios de avaliagdo, atuando como intermedidrio entre o
“inferno da atomizagdo e as profundezas da totalizagdo™

Como as pretensdes de autonomia e autodescrigdo dos diversos
sistemas apresentam uma tendéncia expansiva de suas proprias
racionalidades, inviabilizado estaria um metadiscurso abrangente de
todos os dominios diferenciados de comunicagio, que, entretanto, podem
desenvolver mecanismos de aprendizado mutuo.

A opcdo do transconstitucionalismo pelo didlogo entre
racionalidades parciais transversais ajusta-se ao modelo de prevencdo
de corrupgdo sistémica no plano das comunicagdes da sociedade
hipercomplexa, que, ao atingir o nivel estrutural de suas relagoes
impede a consisténcia de sua autoprodugido e fechamento operativo,
caracterizando, por sua vez a estabiliza¢do de expectativas no sentido de
nio realizagdo do préprio cédigo e, consequentemente, a desdiferenciacdo
funcional™ entre os sistemas.

A ideia consiste em construir “pontes de transigdo” entre as diversas
racionalidades parciais, o que poderia proporcionar, na linguagem do direito da
sociedade mundial, uma alternativa de evitar dois fendmenos inconvenientes

39 WELSCH, 2000. p. 88.

4C

Cf. WELSCH, 1998. p. 27.

41 Cf.NEVES, 2009. p. 44. Sobre o significado da diferencia¢io funcional na teoria luhmanniana:
LUHMANN, 2006. p. 471 ss; NEVES, 2008. p. 59-67; PHILIPPOPOULOS-MIHALOPOULOS,
Andreas. Niklas Luhmann: Law, Justice, Society. New York: Routledge. 2010. p. 37-40. Tratei
especificamente do conceito de diferenciagdo funcional no processo evolutivo da modernidade e os critérios

de seletividade envolvidos na relagio entre a politica e a religiao em CARVALHO, 2013. p. 125-128.
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para a sua ampla reprodugio: a “atomizagio™® provocada pelo isolamento
atavico das ordens estatais em torno de sua propria soberania e a “expansdo
imperialista™ de um constitucionalismo global pouco reflexivo sobre

diferencas locais e regionais ou pouco compreensivo de seus préprios limites.

Ocorre que no limite, a proposta do transconstitucionalismo precisa
lidar com duas dificuldades: a primeira é o questionamento sobre se ha algum
6rgao competente para a apreciagio de questdes envolvendo o entrelagamento
de ordens juridicas de niveis multiplos, e a segunda esta no desatio de encontrar
um modo legitimo para a leitura interna de decisdes tomadas com referéncia
em elementos externos, quando a teoria constitucional e a dogmadtica juridica
permanecem afirmando a soberania nacional**.

Para o primeiro problema, Neves abandona a tradicional férmula
institucionalista de criar um novo érgdo sempre que novas espécies de
conflito sdo identificados. O propdsito de abertura de cada uma das
ordens juridicas envolvidas para o aprendizado mutuo e para o didlogo
sem ultima palavra implica, no plano institucional, em deixar vaga a
necessidade de um tribunal que detenha a “competéncia da competéncia™,
delegando o enfrentamento de problemas constitucionais comuns a
esfera de negociacdo por soberanias compartilhadas, como forma de
proporcionar maior legitimidade deciséria.

Ja em relagdo a segunda dificuldade, o argumento é trabalhado
dentro de uma perspectiva de legitimagio decorrente da interdependéncia
entre os sistemas parciais da politica e do direito com capacidade de
autofundamentago*® na sociedade mundial. Ou seja, a partir de pressupostos
de diferenciagdo entre diversas ordens que se veem como partes integradas

42 Cf. NEVES, 2009. p. 45.

48 Cf. NEVES, 2009. p. 47.

44 Esse fendmeno ¢ denominado de tradigdo constitucional de autossuficiéncia Cf. NEVES, 2009. p. 144,
que preserva uma organizagio vinculada a um modelo de resisténcia e ressalta a necessidade de fazer
prevalecer a soberania da constitui¢do frente aos referentes normativos externos que niao tenham sido

convalidados internamente ou com ela sejam incompativeis Cf. NEVES, 2009. p. 258.

45 Perspectiva semelhante ¢ apontada por Miguel Poiares Maduro ao propor um “direito contrapontual”
para a comunidade de estados europeus, acomodando o pluralismo constitucional com a ordem juridica
comunitéria, de modo que cada uma das esferas contribua para a relevincia do papel da outra, reputando
a reciprocidade como fundamental a solidez de ambos os sistemas juridicos, garantindo a um s6 tempo,
a pluralidade de participagdo e a legitimidade do direito comunitario Cf. MADURO, Miguel Poiares.
Contrapunctual Law: Europe’s Constitutional Pluralism in Action. In: Neil Walker (org.). Sovereignty in

Transition. Oxford: Hart, 2008. p. 501-37.

46 Neves refere-se a uma “pluralidade de nicleos de autofundamentagéo, enfrentando os mesmos problemas

constitucionais.” Cf. NEVES, 2009. p. 125.
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de um mesmo sistema global, as suas comunicagdes passariam a ser regidas
por coordenagdo e ndo mais com base na autonomia soberana.

Essa coordenagio, por sua, vez, prescinde do “primado definitivo
de uma das ordens™ ao estabelecer como condi¢do de legitimagdo o fato
de que nenhuma dessas ordens, inclusive o préprio direito internacional
publico, pode se apresentar como w/tima ratio discursiva®.

Em contraponto a percepgio de Dieter Grimm*, a obra de Neves
coloca-se como uma critica aguda a tendéncia manifestada pelos Estados
nacionais de permanecerem muito proximos a preservagdo de uma semantica
de soberania, menos aberta ao didlogo transconstitucional e mais relacionada
a uma argumentagio estratégica ou retérica de referéncia as demais ordens.
Essa postura se caracterizaria pela auséncia do comprometimento em
estabelecer uma racionalidade transversal complexamente adequada para
tratar dos fendmenos de inclusio e exclusdo em escala global.

2 O MANY MINDS ARGUMENT E O COSMOPOLITISMO CONSTITU-
CIONAL

Os efeitos da fragmentagdo do direito se fizeram sentir também
no plano tedrico e pratico do debate constitucional norte-americano
que, tradicionalmente focado na interpretagdo e aplicagdo de seus
proprios precedentes, demonstrava uma espantosa indiferenga® dos
constitucionalistas em rela¢do ao impacto global da ascensdo do
constitucionalismo e dificultava o reforgo de perspectivas comparatistas.

A Constituigdo norte-americana ndo define a posi¢do dos
tratados e convengdes internacionais na hierarquia do ordenamento
juridico. A experiéncia com o descumprimento de tratados entre os
estados confederados, um dos principais motivos que impulsionaram a
convengdo®, foi compreendida durante os debates que deram origem ao

47 Cf. NEVES, 2009. p. 117.

48 Cf. NEVES, 2009. p. 237

49 Cf. GRIMM, Dieter. Can the ‘Post-National Constellation’ be Re-Constitutionalized? TranState Working
Papers, no. 2. Bremen: University of Bremen [original: Die Verfassung im Prozess der Entstaatlichung”.
In: Brenner, Michael; Huber, Peter M.; Mostl, Markus (orgs.). Der Staat des Grundgesetzes — Kontinuitit und
Wandel: Festschrift fiir Peter Badura zum siebzigen Geburtstag. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2004. p. 145-67.

50 ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virginia Law Review, v. 83, n. 4, 1997. p. 773.

51 Nesse sentido ¢ o federalist paper n. 15, escrito por Hamilton ao criticar o sistema confederado como
insuficiente para a manutengio da UniZo, sustentando que a efetividade das previsdes normativas
dependiam sempre de autoridades administrativas locais. Cf. HAMILTON et al, 1989. p. 89.
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texto constitucional como uma limita¢do da competéncia para disciplinar
sobre o tema de modo amplo®, inclusive pela resisténcia dos estados,
que viam com desconfianga a possibilidade de restarem vinculados por
obrigacdes derivadas de pactos de que ndo participassem diretamente.

Embora o tema dos tratados ndo tenha sido regulado em
detalhes no texto constitucional®, os artigos federalistas destacaram
a importancia dos acordos com as nagdes estrangeiras, especialmente
os relacionados a guerra, paz e comércio™, assim como o seu valor de
fonte do direito, a exemplo das demais leis aprovadas pelo Congresso,
integrando o conjunto de normas adjudicével por todos os juizes da
nagio, mas sujeitando-se a uniformizagdo por um Tribunal Superior”.

A resisténcia inicial da pratica constitucional norte-americana
aos ajustes derivados das relagdes internacionais se fez refletir no baixo
nimero de tratados celebrados nos dez primeiros anos de vigéncia da
Constitui¢do™. Algumas particularidades da configuracdo do modelo
institucional adotado sdo indicadas por Louis Henkin®® para explicar
as restrigdes aos tratados: a adogdo da forma federativa de Estado, os
limites derivados da separagio de poderes e a afirmagio da doutrina de
que sobre as “questdes domésticas” nio deveria haver influéncia externa.

E em que pese a auséncia do registro da declaragio de
inconstitucionalidade de previsdo normativa dos tratados e convengdes

52 HENKIN. Louis, Louis. Foreing Affairs and the US Constitution. New York: Oxford University Press. 1996. p. 175.

53 Ha apenas quatro referéncias aos tratados na Constitui¢do. A primeira (Article I, section 10) proibe que
os estados firmem tratados; a segunda (Article I1, section 2) estabelece a competéncia do Presidente para
celebrar tratados, sob o conselho e aprovagdo do Senado por dois tergos de seus membros; a terceira (
Article III, section 2) lista os tratados como fonte do direito sujeito a apreciagio pelo poder judiciério; e a
quarta (Article VI, clause 2) situa os tratados, ao lado da Constituigdo e das leis, como direito supremo a
que estdo vinculadas todas as institui¢des e juizes do pafs.

54 John Jay, no artigo federalista n. 64. Cf. HAMILTON et al, 1989. p. 432.

55 Nas palavras de Madison, no paper n. 22: “The treaties of the United States to have any force at all, must
be considered as part of the law of the land. Their true import as far as respects individuals, must, like all
other laws, be ascertained by judicial determinations. To produce uniformity in these determinations, they
ought to be submitted in the last resort, to one Supreme Tribunal.” Cf. HAMILTON et al, 1989. p. 14:3.

56 Apenas quatroze tratados com nagdes estrangeiras foram celebrados nos dez primeiros anos pds-
independéncia (1776-1786), dentre eles trés com a Inglaterra para declarar a suspensao da Guerra e definir
os termos da paz; e os demais para estabelecer relagdes diplomaticas e comerciais, sendo dois deles com a
Holanda, seis com a Franga, um com a Suécia, um com a Prissia e um com o Marrocos. E somente outros
seis apds dez anos de vigéncia da Constituigdo (1787-1797). Cf. MILLER, 1931, p. 55-56. Nao contabilizados
os tratados firmados para definir limites territoriais das dreas pertencentes a tribos indfgenas.

57 HENKIN, op. cit., p. 185 ss.
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internacionais, passados mais de duzentos anos de histéria institucional
da Suprema Corte™, o entendimento de que as regras estabelecidas
naqueles instrumentos submetem-se as disposi¢des formais e garantias
materiais (Bill of Rights) da Constitui¢do consolidou-se desde cedo na
jurisprudéncia norte-americana.”

A recepgio do direito internacional como fonte do direito para os
Estados Unidos, mas também dos Estados Unidos de longe encerra a
complexidade de sua aplicagdo pelos juizes e cortes. Em um pafs dividido
em 50 unidades federativas, cada uma com cortes de apelagdo e supremas
cortes estaduais, a competéncia para apreciar questdes envolvendo o
direito internacional ficou reservada as cortes federais, como definido no
precedente Chisholm v. Georgia®, ainda em 1793.

Larry Backer® levanta trés peculiaridades do pensamento
constitucional predominante nos Estados Unidos como fatores restritivos
ao uso de fontes nio derivadas do ordenamento nacional, todas elas
relacionadas a preservagio do poder: a centralidade da discussdo sobre
a legitimidade dos métodos de interpretagio como meio de evitar o

58 Ibidem, p. 185.

59 Essa leitura ficou evidenciada no julgamento do caso Geofrey v. Riggs 133 U.S. 258 (1890), quando prevaleceu
sobre a interpretagdo da cldusula 2, do Art. VI, de que os tratados poderiam ter equivaléncia normativa com
a Constitui¢fo. Especialmente nos votos dos justices Field e John Calhoum, ressaltou-se que os tratados
nio podem autorizar o que a Constitui¢io proibe. No mesmo sentido, o dictum do justice Holmes, no caso
Missouri v. Holland 252 U.S. 416 (1920): “The language of the Constitution as to the supremacy of treaties
being general, the question before us is narrowed to an inquiry into the ground upon which the present
supposed exception is placed. It is said that a treaty cannot be valid if it infringes the Constitution, that there
are limits, therefore, to the treaty-making power, and that one such limit is that what an act of Congress could
not do unaided, in derogation of the powers reserved to the States, a treaty cannot do”.

60 O caso discutia o pagamento de uma divida contrafda ainda na guerra de independéncia pelo estado
da Georgia ao espdlio de Robert Farquhar, cujo administrador era Alexander Chisholm, que resolveu
processar aquele estado na Suprema Corte. Registrou-se no voto do chief justice John Jay a seguinte
passagem: “United States were responsible to foreign nations for the condct of each state, relative to the
laws of nations, and the performance of treaties”. O caso foi tomado como referéncia para a edigdo da 11
emenda, promulgada em 1794, que veda as cortes a jurisdigdo sobre questdes federais: “The Judicial power
of the United States shall not be construed to extend to any suit in law or equity, commenced or prosecuted
against one of the United States by Citizens of another State, or by Citizens or Subjects of any Foreign
State.” O entendimento de que cabe apenas as cortes federais a jurisdi¢fo dos casos envolvendo aplicagdo de
tratado ou convengdo internacional foi reatirmado ainda nos casos Banco Nacional de Cuba v. Sabbatino,
376 U.S. 398 (1964) e Zschernig v. Miller, 389 U.S. 429 (1968), tratando o direito internacional, para fins de
adjudicacgo interna, como equivalente a lei federal. Cf. HENKIN, 1996, p. 238 e 241.

61 BACKER, Larry. From Constitution to Constitutionalism: A Global Framework for Legitimate Public
Power Systems. Penn State Law Review, v. 113, n. 8, p. 101-177. 2009. p. 149 ss.
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62

‘despotismo judicial*; a afirmacgdo do direito interno como estratégia na
disputa de espago nas relagdes internacionais e, por tltimo, a preocupagio
com a usurpacgdo do poder de legislar do Congresso.

Essas especificidades contribuiram para a construgio do originalismo
interpretativo como expressdo do apego a fundagdo da Constituigdo, além de
certo ceticismo®” sobre as possibilidades de fontes normativas transnacionais
servirem de fundamento para decisdes da Suprema Corte.

Mais recentemente, as reagdes negativas ao uso de precedentes
alienigenas provocaram, inclusive, a atuagio do Congresso, que prop0s a
edicdo de leis proibindo referéncias a julgados estrangeiros em decisoes
judiciais nos Estados Unidos. Nesse sentido foram as propostas do
“Reaffirmation of American Independence Act” (H.R.Res. 97, 109th Congr.
2005) e depois o projeto denominado “Constituition Restoration Act”
(S.520, 109th Congr. 2005 e H.R. 1070, 109th Congr. 2005), este tltimo
prevendo impeachment no caso de descumprimento.

Entretanto, essa tradigio tem sido confrontada com a pretensio de
universalidade dos principios regentes dos direitos humanos, assim como
da propria ideia de permanéncia da representatividade norte-americana
como protagonista na promogio desses direitos em nivel global. Tais
fatores seriam causa de pressdes ndo apenas sobre a politica interna e
suas instancias diretamente eleitas, mas atingiria a compreensdo do
sistema de freios e contrapesos na atividade judicial.

Nota-se, entdo, que as restricdes e garantias estabelecidas
externamente passaram a exercer influéncia também sobre a reprodugio

62 Nesse ponto especifico vale registrar a doutrina do stare decisis e o sistema de aplicagio de precedentes
desenvolvido no common law norte-americano, que restringem significativamente os pontos de partida,
como arsenal argumentativo, de que se servem as partes e os juizes. Cf. DUXBURY, Neil. The nature and

authority of precedent. New York: Cambridge University Press. 2008. p. 113.

63 Essa foi a posi¢do de Mark Tushnet, destacando o legado de Hamilton para quem “a capacidade de
estabelecer um bom governo foi reservada ao povo dos Estados Unidos”, logo o contetido da Constituigdo
seria prioritariamente determinado pelas consideragdes politicas de ambito local e ndo por conselhos
ou recomendagdes externas. Cf. TUSHNET, Mark 2009. Inevitable Globalization of Constitutional
Law. Virginia Journal of International Law. v. 49, p. 985-1006. 2008. p. 1473 ss. O autor admite, contudo,
a globalizagdo do direito constitucional doméstico, um deslocamento provocado por dois fendmenos:
negociagdes entre organismos néo governamentais transnacionais, como a Corte Europeia de Direitos
Humanos e a Anistia Internacional (top-down processes); e pela atuagio de advogados nas disputas de

mercado no cendrio internacional (bottom-up processes). Cf. TUSHNET, 2009. p. 985 ss.
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interna do direito, exigindo dos érgaos envolvidos a capacidade para lidar
com o aumento de complexidade de um sistema juridico multicéntrico®".

Dedicada a tratar dos problemas da hermenéutica constitucional no
contexto norte-americano, a obra de Cass Sunstein expde a necessidade
de que os diferentes pontos de vista da sociedade democratica sejam
levados em consideragdo pelos métodos de interpretagdo da Constitui¢do
que, segundo ele, ndo se restringe ao Poder Judicidrio.

Para construir o sentido de many minds argument, Sunstein recorre a
conhecida divergéncia entre James Madison e Thomas Jetterson sobre qual
amelhor forma de alteragdo do texto constitucional. O primeiro defendia que
as mudancas deveriam estar reservadas as grandes ocasides extraordindrias,
através de um processo formal rigoroso; enquanto o segundo apontava
a dificuldade de vinculagdo das geragdes futuras ao pensamento dos
fundadores da Constituigio, que deveria ser repensada conforme os valores
de cada geragéo, permanecendo sempre aberta a reformas.

A aparente vitéria da posigdo de Madison, refletida no reduzido
ntimero de mudancas formais da constituigio, é contestada por Sunstein
em funcdo do que ele chamou de “vinganga de Jetferson”. O argumento é
de que apesar das poucas alteragdes textuais®, as transformagdes tém sido
o resultado de processos mais dindmicos de compreensio constitucional
ao longo do tempo, seja pela mudanga de comportamento social ou por
Julgamentos da Suprema Corte que lhe dio novo sentido.

O autor sustenta que juizes e tribunais ao interpretarem a constitui¢do
nio o fazem em um véacuo de sentido, mas procuram fundamentar suas
decisdes com um suporte social amplo, seguindo a légica do feorema
do jiiri de Condorcet®, segundo a qual a probabilidade de correcio da
resposta a uma questdo cuja alternativa seja falso ou verdadeiro aumenta

64 A realizagio do Congresso “Constitutional Relevance of Foreign Court Decisions”, com um debate entre
os juizes da Suprema Corte Antonin Scalia, restritivo a referéncias estrangeiras, e Stephen Breyer, que
as aceita, sob algumas condigdes (evento realizado pela Washington College of Law, em 2005 http://
www.wcl.american.edu/secle/founders/2005/050118.cfm), e o crescimento do niimero de trabalhos sobre
didlogos entre cortes e litigncia transnacional, como os de SLAUGHTER, Anne-Marie. A Global
Community of Courts. Havard International Law Journal. v. 44, 2003. p. 191-219; JACKSON, Vicki.
Constitutional Comparisons: Convergence, Resistence, Engagement. Havard Law Review. v. 119. 2005. p.
109-128; exemplificam o aumento da atengio de juristas norte-americanos as préticas judiciais externas.

65 O autor cita como tnicas reformas significativas a inclusdo do Bill of rights em 1789; as emendas que
aboliram a escravidio, concederam direito ao voto aos afrodescendentes e mulheres; ampliaram o poder

do governo nacional sobre os estados; estabeleceram a elei¢io direta para o Senado. SUNSTEIN, p. 2.

66 SUNSTEIN, Cass. The Constitution of Many Minds. Princenton University Press. 2009. p. 8.
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proporcionalmente ao crescimento do grupo de individuos que possam
respondé-la, desde que a regra da maioria seja utilizada e quando parecer
mais provavel que cada pessoa esteja equivocada.

Para Sunstein®”, a Suprema Corte dos Estados Unidos dificilmente
julga em desacordo com a interpretacdo constitucional radicada
na opinido da sociedade, o que se deve a duas principais razdes: uma
consequencialista e outra epistémica.

Quanto ao consequencialismo, destaca que a prudéncia é um
elemento inerente a atividade judicial, cujo objetivo seria o de promogao
da paz social. Se uma decisdo tem relevancia capaz de causar graves
repercussoes para a ordem social, esses devem ser fatores considerados.
Para tanto, Sunstein utiliza-se da metafora: os juizes devem decidir
como acharem adequado, mesmo que os céus venham a cair; entretanto,
se a possibilidade de os céus cafrem for real, os juizes nio devem adotar
a solugdo que concebem como correta.

O segundo argumento é epistémico, no sentido que de néo se pode
acreditar que o juiz é um ser perfeito e infalivel. Em fung¢@o da falibilidade
humana, os juizes sdo incapazes de oferecer a resposta correta para
todos os tipos de assunto colocados a seu exame. Em casos duvidosos,
manifestagdes publicas podem ajudar o magistrado como um importante
indicio sobre a corregio do seu entendimento.

O exercicio dessa vertente epistémica demanda dos magistrados
uma sensibilidade que o autor chama de judicial humility™, e ganha
importancia sempre que se encontram em jogo questdes cotidianamente
enfrentadas pela populagdo, sejam relacionadas a moralidade ou ao
cotidiano. Isso porque diante de casos primordialmente técnicos ou
alheios ao conhecimento da maior parcela dos cidaddos, a tendéncia seria
a de se conferir menor relevo a opinido publica.

Além disso, Sunstein destaca que seriarelevante averiguar se a crenga
do povo deriva de uma aspiragio legitima e adequadamente informada,
ou se ela é apenas o resultado de uma influéncia tendenciosa sistemdtica
dos meios de comunicagio ou dos interesses do poder. Ndo se devendo
esquecer, ademais, que muitos agentes comunicativos participantes da

67 Ibidem, p. 31.

68 Cf. SUNSTEIN, op. cit., p. 165.
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opinido publica podem apenas estar seguindo a corrente majoritaria®, sem
atentar para as ideologias que movem as posi¢oes em jogo.

Apresenta-se o pressuposto de que se os individuos tém dtvidas sobre
determinado assunto tendem a seguir a opinido da maioria. Tal raciocinio,
na visdo dele, poderia ser aplicado a interpretagio constitucional numa
perspectiva comparativa, ou seja, seria mais confidvel delegar decisoes
sobre duvidosas questdes morais e politicas a grandes grupos de pessoas
do que deixa-las a resolu¢do de um pequeno colegiado de juizes™. Em
seguida, Sunstein analisa a adequagio desse argumento em trés correntes
interpretativas: o tradicionalismo, o populismo e o cosmopolitismo.

Ao tratar da perspectiva cosmopolita, o autor destaca a crescente
atengio que os foreign precedents tém recebido da Suprema Corte™, situando
o debate sobre a cita¢do de referéncias externas em torno da divisdo do
tribunal entre conservadores e liberais, para afirmar a forte resisténcia
dos primeiros diante de uma relativa aceitacdo do segundo grupo,
especialmente em questdes sobre direitos humanos™, como igualdade e
discriminagdo com base no fator sexual, liberdade de expressio e religiosa.

Um exemplo da divisdo entre os justices acerca da viabilidade do
uso de precedentes estrangeiros estd nas posi¢oes antagonicas de Atonin
Scalia e Stephen Brayer. O primeiro opde-se™ as posturas comparatistas
em defesa do unilateralismo, como representante da nationalist
Jurisprudence, afirmando que a comparacdo seria relevante apenas por
ocasido da redagio do texto constitucional e nido na sua interpretagio.
Ja Brayer™ é um explicito defensor da utilizagdo de referéncias externas,

69 Ibidem, p. 52.

70 Ibidem, p. 10. Argumento semelhante é levantado por Jeremy Waldron como “doutrina da sabedoria da
multiddo”, resgatando a ideia de soberania da filosofia politica de Aristételes. Cf. WALDRON, , Jeremy.
A Dignidade da Legislagdo. Sio Paulo: Martins Fontes. 2008. p. 113 ss; WALDRON, Jeremy. Law and
Disagreement. Oxford: Oxford University Press. 1999. p. 88-89 e 160-164..

71 Séo citados: Lawrence v. Texas (2008); Roper v. Simons (2005); Grutter v. Bollinger (2008); Printz v.
United States (1997); Planned Parenthood of Southeastern Pa v. Casey (1992); Foster v. Florida (2002);
Elledge v. Florida (1998); Washington v. Glucksberg (1997); Atkins v. Virginia (2002) e Raines v. Byrd
(1997). Ct. SUNSTEIN, op. cit., p. 187.

72 Cf. SUNSTEIN, op. cit., p. 188.

738 Nesse sentido foi a sua manifestagéo no julgamento do caso Printz v. United States 521 US 898, (1997) e
em Roper v. Simons 73 US 4.153 (2005).

74 K exemplo o seu voto no caso Printz v. US, quando analisou comparativamente o sistema de controle
nacional de armas de fogo no federalismo norte-americano com o exemplo da integragio ao direito suigo
e alemio do Tratado n° 101 do Conselho da Europa, sobre o tema. Destacando a rejei¢io dos fouding

fathers a algumas caracteristicas do federalismo europeu, mas demonstrando que “sua experiéncia pode,
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registrando o aumento do leque de opg¢des para solugdo de questdes
constitucionais comuns, quando ampliado o espectro de comparagio.

Sustentando também a necessidade dessa aproximagio no dmbito
da Suprema Corte, o justice Stevens no julgamento MacDonald v. Chicago,
sobre a prote¢do da Segunda emenda ao direito de possuir e carregar
consigo arma de fogo, registrou que desprezar essas referéncias seria
uma boba demonstragio de arrogancia ao “pensar que ndo temos nada a
aprender sobre a liberdade de bilhdes de pessoas além das nossas fronteiras™™.

Sunstein ainda destaca que Cortes Supremas de outras nagdes
(Africa do Sul, Irlanda, Israel, Alemanha, Suiga, Austria, Canada,
Gra Bretanha, Italia e Iranca) regularmente consultam precedentes
estrangeiros, em maior ou menor grau, assim como ocorre no Tribunal
Justica Europeu e na Corte Europeia de Direitos Humanos. A proposta
se dispoe a analisar como a observagio de realidades distintas pode ser
aperfei¢oar os processos de decisdo, servindo como exemplo de aplicagdo
do teorema do jiiri e da defesa do cosmopolitismo constitucional.

O many minds argument é invocado pelo autor como forma de
aprendizado constitucional para jovens democracias, cuja ampliagdo de
informagdes contidas nos julgamentos de nagdes mais antigas possa
contribuir para a consolidagio de uma jurisprudéncia constitucional prépria.

Por outro lado, numa postura de fechamento incongruente
com a proposta de um constitucionalismo dialégico, ele entende que o
cosmopolitismo constitucional seria de menor valia para nagdes com
longa tradicdo democratica. Como sua andlise foca estritamente os
Estados Unidos e o grande niimero de precedentes firmados pela Suprema
Corte, Sunstein™ destaca que a consulta a julgados estrangeiros apenas
tornaria mais complexo processo de tomada de decisdo pela inclusdo
elementos externos. Ndo hd, entretanto, uma avaliagio das possibilidades
de ganho em termos de interpretacgdo da Constituicdo, especialmente em
casos que envolvam a aplicagio de direitos fundamentais, tema em que a

contudo, langar uma luz empirica sobre as consequéncias de diferentes solugdes para um problema
juridico comum - neste caso, o problema de conciliar autoridade central com a necessidade de preservar a

liberdade aumentar a autonomia de uma entidade governamental menor”. Tradugéo livre.

-1
@

O julgamento discutiu a constitucionalidade do alcance da Segunda emenda aos Estados MacDonald v.
Chicago 561 US 3025 (2010).

76 Cf. SUNSEIN, op. cit., p. 197.



96 Revista da AGU, Brasilia-DF, ano XIII, n. 42, p. 75-104, out./dez. 2014

jurisprudéncia norte-americana apresenta problemas, sendo tomada por
outras cortes, inclusive, de contra-exemplo ou anti-modelo™.

Um dos pontos problematicos dessa abordagem é que essa
postura revela a assimetria na abertura para as demais ordens juridicas,
considerando que “cortes de paises fortes na constelagdo internacional
tendem a ndo sofrer censuras dos tribunais americanos, enquanto de paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento ndo sdo levados a sério”™. A
seletividade com que a disposi¢do para o didlogo recebe apoio no judiciario
estadunidense ¢é evidenciada pela rejeicdo de julgados chilenos, iranianos
e romenos, por motivos diversos, em contraste com o acolhimento da
analise de precedentes israelenses, franceses e ingleses.

O argumento de Sunstein perde em complexidade e consisténcia
quando é confrontado, por exemplo, com o produtivo trabalho da Corte
sul-africana™ em matéria de direitos fundamentais®, campo em que tem
mostrado relevantes avangos no cendrio global.

E claro que a avaliagdo sobre o atendimento de algumas condigdes,
como a observancia do devido processo e a composi¢do das cortes dos
paises a que se pretende fazer referéncia marca uma caracteristica
importante no desenho de um modelo transconstitucional. Porém, uma

-1
N

E o caso das categorias de “establishment” e “free exercise”, trabalhadas pela Suprema Corte norte-
americana para interpretar o direito a liberdade religiosa e a regra de fechamento do comércio aos
domingos, e rejeitadas pela Suprema Corte do Canada. Cf. KLUG, 2000, p. 609. Também nesse sentido:
SCHEPPELE, Kim Lane. Aspirational and aversive constitutionalism: The case for studying cross-
constitutional influence through negative models. International Journal of Constitutional Law. v. 1,n. 2,
2008. p. 296-324.

78 Cf. NEVES, 2009. p. 185

79 O art. 89, I, da Constitui¢do sul-africana de 1996 autoriza expressamente o uso do direito internacional
ou estrangeiro na interpretagio das clausulas de seu Bill of Rights. O desenvolvimento da argumentagio
pela Corte, baseada nessa abertura ao direito estrangeiro, tem sido chamada por técnica hermenéutica de
“inferéncia extra-sistémica” Cf. LOLLINI, Andrea. The South African Constitutional Court Experience:

Reasoning Patterns Based on Foreign Law. Utrecht Law Review. v. 8, n. 2, 2012. p. 55.

80 Merecem destaque: State v. Makwanyane, 1995 (3) SA 391 (CC), que aboliu a pena de morte, e tem sido
considerado como modelo para a discussdo do tema na Suprema Corte norte-americana (Cf. KENDE,
2006, pp. 241-250), em casos envolvendo acusados portadores de retardo mental - Atkins v. Virginia,
536 US 304 (2002) ou menores - o ja citado Roper v. Simmons (2005); também o julgado Minister of
Home Aftfairs v. Fourie, 2005 (3) SA 429 (SCA), aplicou os principios constitucionais da igualdade e da
nio discriminagdo para sustentar a constitucionalidade do casamento entre pessoas do mesmo sexo,
cujos fundamentos da decisdo foram exaustivamente citados pelo TC portugués no Acérdao 359/2009,
que também reconheceu o casamento homoafetivo; assim como o importante precedente sobre liberdade
religiosa e direito a diversidade Juleiga Daniels v Robin Grieve Campbell N.O. 2004 CCT 40/03, acerca dos

efeitos sucessérios de casamento mugulmano monogamico e poliginico.
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carga de seletividade guiada estritamente por interesses geopoliticos ou
econdmicos na escolha da origem e das fontes do didlogo entre as cortes
pode se mostrar especialmente prejudicial ao multilateralismo dessas
relagdes e ao pluralismo de perspectivas a serem consideradas.

O risco aqui é o da manutengio de “pontos cegos” quando outras
experiéncias poderiam servir como espelho. Ou mais grave, o recurso
aos precedentes jurisprudenciais como instrumento de importagdo
acritica® e desconexa com a realidade constitucional e complexidade da
discussdo envolvida, além da possibilidade de uma instrumentalizagdo
puramente retérica das referéncias, apenas para refor¢ar uma posigio
Ja tomada ou demonstrar gratuitamente uma espécie de erudigdo, em
prejuizo da reciprocidade das premissas que esse tipo de experiéncia visa
proporcionar, reduzindo-a a sua dimensdo simbélica.

Fora do campo especificamente judicidrio, Sunstein afirma que
os agentes do governo, legisladores ou integrantes da Administracdo
Publica, ndo podem ignorar como outros pafses tém decidido em questdes
como segurang¢a nacional, mudancgas climdticas, legislagdo trabalhista,
entre outras que envolvam repercussdes extraterritoriais.

Embora ainda se possa registrar a resisténcia no debate
constitucional norte-americano a ampliagido da recepg¢io de precedentes
estrangeiros, como é o exemplo da posi¢do de Cass Sunstein, alguns
autores® tém se dedicado a mostrar como a observacdo de julgados das
cortes de outros pafses pode contribuir para a formagio da dimensio de
um constitucionalismo compartilhado®. I essa perspectiva nio significa

81 Cabe observar aqui que a aversdo ao risco do “colonialismo” (NEVES, 2009. p. 182) entre cortes norte-
americanas pode conduzir ao igualmente indesejével problema do isolamento paroquial do debate e sua
consequente infantilizagio no contexto de crescimento da complexidade de discussdes juridicas globais.

82 E o caso, entre outros, de PERJU (2010, pp. 326-353) propondo a reformulagio do constitucionalismo
doméstico sob diferentes dimensdes normativas atentas a assimetria entre os niveis de liberdade e
igualdade, mas orientadas por uma auto-corregio responsiva contra o formalismo que oculta aquelas
assimetrias e as impermeabilizam através de estratégias retéricas como ocorre, em diversas ocasides, com
os argumentos da ponderagao de principios e proporcionalidade. Também: ACKERMAN, op. cit., 1994 p.
516-535 e 1997. p. 771-797; SLAUGHTER, op. cit., p. 191-219; JACKSON, op. cit., 2005. p. 109-128).

83  Expressio utilizada por James Tully (TULLY, 2008. p. 336), em anélise sobre o enfraquecimento da seméntica
do “poder constituinte” nas nagdes ocidentais em fungéo do empoderamento de grupos financeiros e militares, e a
comparagio com as préticas de organizagio juridica em pafses orientais. Tully aponta o didlogo como alternativa
para a construgdo de um modelo “ndo imperial” de convivéncia entre democracias constitucionais. Também
no sentido propositivo do didlogo como fonte de convergéncia, sem excluséo das adversidades, Aida Torres
(TORRES, Aida Pérez. Conflits of Rights in the European Union: A Theory of a Supranational Adjudication.

New York: Oxford University Press. 2009. p. 109-130) mostra vérios pontos positivos dessa perspectiva para a
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abdicagdo de institutos do direito doméstico, mas a disposi¢do para a
compreensdo de experiéncias constitucionais externas como mecanismo de
correcdo das distor¢des causadas pela aplicagio do préprio direito interno.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Um balango entre as duas proposi¢des mostra um relevante ponto de
convergéncia: o combate ao tradicional formalismo da teoria constitucional
em considerar as constitui¢cdes verdadeiros estatutos que encerram em si
o ajuste entre o poder e o direito como resultado de uma escolha soberana,
com capacidade de vincular diversas expectativas normativas em um dado
espago (territorial e temporal). Ideia que tem perdido for¢a como categoria
explicativa em fungio da crescente complexidade das relagdes politicas e
Juridicas, seja em nivel local, regional e global.

O modo como as propostas descrevem as caracteristicas desse
movimento de fragmentacdo da semantica hierdrquica e formal da
constituigdo revela, contudo, a distingio essencial que marca a divisdo do
envolvimento de ambos os discursos.

Enquanto a ideia do transconstitucionalismo de Neves busca articular
a construgdo de “pontes de transi¢do”, servindo-se do acoplamento estrutural
e de racionalidades parciais entre ordens juridicas distintas, que se disponham
ao mutuo aprendizado sem fronteiras, levando em conta a dupla contingéncia®*
dessas relagoes; o cosmopolitismo constitucional de Sunstein aposta nas
variantes hermenéuticas dirigidas ao texto da constitui¢do como mecanismos
de aumento da consisténcia a medida que mais perspectivas dispoem-
se a interpretd-lo (many minds argument), inclusive com a contribuigio de
fontes externas® (precedentes estrangeiros). Porém, o foco de Sunstein no
funcionamento do sistema judicial norte-americano o faz recuar quanto a
utilidade da aplicac¢do de julgados de outras nagdes pela Suprema Corte.

As dificuldades de abordagem das duas visdes também
decorrem das pretensdes normativas que seus autores deixam
revelar. Metodologicamente, a formacgdo de um espectro propicio ao
desenvolvimento do “didlogo transconstitucional”, torna-se refém

resolugdo de contlitos interpretativos envolvendo disputas de direitos fundamentais entre as cortes europeias, o
que, em Ultima anélise, contribuiria para o reforgo da legitimidade da Corte Europeia de Justica, preservando o

pluralismo constitucional de dimenséo continental da Unido Europeia.
84 Cf. NEVES, 2009. p. 270.

85 Cf. SUNSTEIN, op. cit., 2009. p. 188.
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da abertura espontinea das diversas ordens (estatal, internacional,
supranacional e transnacional), sem o que a rearticulagio de problemas
constitucionais comuns nio pode ser alcangada com vistas a consideragdo
da posi¢do do outro, ou seja, da autofundamendacgdo baseada na disposicado
para a alteridade, quando ausentes uma ordem supraordenada e uma
instituigdo com poder unilateral de coer¢do. Enquanto a postura do
“cosmopolitismo” de que fala Sunstein segue exatamente em sentido
inverso: toma aprioristicamente um elemento constitutivo de suas
préprias operagdes internas (o sistema de vinculagdo de precedentes e
variagdo quantitativa desses elementos) para negar utilidade a recepgio
de experiéncias constitucionais construidas em outras ordens juridicas.

Esse argumento, assim como a resisténcia das instancias politicas
dos Estados Unidos, e até de parte da Suprema Corte, mostram limites
a assungdo da postura francamente aberta das cortes norte-americanas
a outras ao redor do globo, indicando por outro lado, que a seletividade
em torno dos interesses de ordens mais poderosas reforga a assimetria de
tratamento nas relagoes entre aquele pafs e os demais, com reflexos na
atuagio de organizagdes internacionais e transnacionais.

Nesse sentido, diversos sdo os exemplos® de atuagdo estratégica
da politica externa dos Estados Unidos, que concentram poder e
preservam interesses em prejuizo de deliberagdo de cortes internacionais
ou da previsdo de tratados, quando ndo atingem diretamente a esfera de
soberania de outros paises®.

86 Aqui pode ser citada a negativa em assinar o Protocolo de Kyoto, que estabelece metas de redugdo da emissao
de gases que provocam o efeito estufa; a rejeigao da jurisdi¢fo do Tribunal Penal Internacional, criado pelo
Estatuto de Roma, em 17 de julho de 1998, com competéncia para julgar genocidio, crimes de guerra e contra
a humanidade; recusa, ao lado apenas da Somalia, a ratificagdo da Convengao Internacional dos Direitos
da Crianga, aprovada pela Assembleia da ONU em 1989; descumprimento reiterado de decisdes da Corte
Internacional de Justiga (Haia) baseadas no art. 36, da Convengio de Viena de 1963, da qual os EUA ¢ signatério,
sobre a assisténcia consular a estrangeiros presos em territério estrangeiro — executando a pena de morte contra
liminares que suspendiam a pena capital até o julgamento (casos Avena e José Ernesto Mendellin).

87 Registrem-se aqui as recentes dentincias de formago das redes de espionagem comercial e politica
envolvendo o uso da internet, conforme divulgado pelo ex-agente da CIA, Edward Snowden; e a
revelagdo pelo Wikileaks de dados sobre a atuagdo do Departamento de Estado norte-americano ao
administrar recursos para treinamento militar com objetivo de promover o golpe de Estado no Paraguai,
que derrubou o Presidente Fernando Lugo em 2012; a proibi¢do do avido presidencial da Bolivia, que
retornava da Ruissia, de sobrevoar os territérios francés, espanhol, italiano e portugués, e, em seguida,

o sequestro da aeronave no aeroporto de Viena (Austria), durante catorze horas pela suspeita de que o
voo abrigava Edward Snowden; além dos casos recentes da deposi¢do de Hosni Mubarak, e depois de

Muhammed Morsi por uma junta militar no Egito, e a decisdo de Barak Obama de invadir a Siria.
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A manutengio do modelo de resisténcia contra a reciprocidade
dessas relagdes, por sua vez, obstaculiza a construgdo de uma ordem
diferenciada de comunicagdo® que se tornem factivel no nivel estrutural
da sociedade mundial, com capacidade de viabilizar duas premissas
marcantes da seméntica constitucional: a redu¢do dos particularismos
de cunho étnico-religiosos impeditivos do exercicio da liberdade e a
promog¢do de niveis menos desiguais de distribui¢do e acesso a bens
essenciais, criando espaco para um regime de igualdade complexa.

Se o acoplamento estrutural entre os sistemas da politica e do
direito foi o modo pelo qual o constitucionalismo conseguiu afirmar sua
legitimidade, ainda que limitadamente, no contexto de edificacdo dos
Estados modernos, entendo que o quadro hipercomplexo das relagdes
tecidas na atual sociedade mundial multicéntrica lanca um desafio
significativamente mais arriscado a autonomia do direito e sua fung¢io de
promover a generalizagido congruente de expectativas normativas.

Faltando ao sistema juridico a linguagem capaz de justificar que
suas operagdes ndo sdo mais orientadas por um modelo hierarquico, mas
que, paradoxalmente, ndo ha condigdes estruturais e semanticas adequadas
ao seu funcionamento heterdrquico, reorientado por entrelagamentos
horizontais, um recurso até agora muito escasso e precdrio, ampliada
estd a exposigdo dos valores constitucionais (liberdade e igualdade) aos
efeitos destrutivos da expansdo irrefletida da economia e das pretensoes
de concentragdo de poder ndo sujeitas a procedimentos fixados por
critérios de legitimacdo, sejam eles internos ou externos aos Estados,
configurando o que se poderia chamar de complexidade desordenada.

Comparar semelhangas e distingdes, como procurei fazer neste
texto em relagdo as duas perspectivas tedricas trabalhadas, dispde-se a
ser uma alternativa ao isolamento atavico em que a teoria constitucional
tradicionalmente buscou reftigio, quase sempre para cristalizar conceitos
como o de “soberania” e “poder constituinte”. Parece-me que o dilema
precisa ser reapropriado sob duas vertentes, cuja escolha revela o préprio
modo de compreender a questdo.

A primeira seria creditar a abertura espontanea das ordens juridicas
distintas ao didlogo o desenvolvimento de uma gramatica constitucional
para questdes comuns, o que dependeria, em alguns casos da relacdo entre

88 A garantia das possibilidades de comunicagio é para Luhmann a principal caracteristica dos direitos
fundamentais, cuja fungdo potencial como instituigdo moderna seria a de reagir contra a desdiferenciagio
da ordem social. Cf. LUHMANN, 2010. p. 98-99.
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centro e periferia, de uma atitude quase moral de consideragio da diferenga,
sem o que a prépria contingéncia da situagdo e a variagdo de possibilidades
restariam invisibilizadas. A segunda estaria na criagdo de condi¢des para
que o aumento da complexidade dessas relagdes possam se converter em
conflitos, cujas pautas atinjam graus de generalizagio capazes de causar
pressdo suficiente para for¢ar a mudanga de posturas fechadas ao didlogo.

Finalmente, a op¢do entre as categorias tedricas do
transconstitucionalismo ou do cosmopolitismo constitucional ndo trazem
consigo respostas ou um roteiro metodolégico para a redugio dos riscos
envolvidos na tomada de decisdo, diante progressiva complexidade dos
elementos em jogo no tabuleiro politico-juridico da sociedade mundial,
antes cumprem a fungio de manter em alerta um pressuposto que poderia
muito bem ser resumido na seguinte frase de Levinas: “4 minha liberdade

ndo tem a tltima palavra, ndo estou sozinho™.
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RESUMO: A heterogeneidade de interesses tutelados pela Unido tem
levado, ndo raramente, a que os seus 6rgios adotem posicionamentos
antagoénicos.Como tais entes sdo desprovidos de personalidade
juridica e, portanto, de capacidade processual, é necessario investigar
se os 6rgdos podem ingressar em juizo para fazer prevalecer o seu
entendimento sobre determinado tema e quem os representaria
Jjudicialmente nesses casos.Com o objetivo de apontar solugdes para
esse problema, o presente trabalho trata do direito de agdo de érgaos
federais em conflito de interesses e da representagio judicial destes
entes.Analisa-se do ponto de vista legal, jurisprudencial e doutrinario
o direito de ac¢do de entes despersonalizados —no caso, os érgios —, bem
como a institui¢do com atribuigdo para proceder a tal defesa judicial.

PALAVRAS-CHAVE: Orgio. Conflito de Interesses. Capacidade

Judicidria. Representagio Judicial.

ABSTRACT: The heterogeneity of interests protected by the
Union has led not infrequently that their entity can take contending
positions. As such entities are without legal personality and therefore
procedural capacity, it is necessary to investigate if the entities can
take legal action to enforce their understanding of particular topic
and who legally represent these cases. In order to identify solutions
to this problem, this paper deals with the right of action regarding
tederal agencies which are in conflict of interest, as well as the judicial
representation concerning these entities.The aforementioned right of
action, emanated from the so called depersonalized entities, along with
the institution which may genuinely have the attribution to proceed
their legal defense, are here analyzed through legal, jurisprudential
and doctrinal perspectives.

KEY WORDS: Entity. Conflict of Interest. Judicial Capacity. Judicial
Representation.



Alisson da Cunha Almeida 107

INTRODUGAO

A heterogeneidade de interesses tutelados pela Unido tem levado,
nio raramente — o que é préprio de uma sociedade plural e democratica—, a
que os seus 6rgdos adotem posicionamentos antagdnicos na defesa de suas
missdes institucionais. E o que acontece, por exemplo, entre o Ministério
dos Transportes e Ministério do Meio Ambiente em algumas questoes
atinentes a construgido de rodovias com reflexos em areas de protecdo
ambiental, bem como em relagdo a conflito entre os Poderes da Republica.

Como tais entes sdo desprovidos de personalidade juridica e,
portanto, de capacidade juridica, o presente artigo decorre de pesquisa
acerca da possibilidade de os referidos érgaos ingressarem em juizo para
fazer prevalecer o seu entendimento sobre determinado tema e quem os
representaria judicialmente nesses casos.

1 ATUAGAO EM JUIZO, EM NOME PROPRIO, POR ORGAOS PUBLICOS

Conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello, os érgdos nada
mats significam que circulos de atribuigbes, os feixes individuais de poderes
Suncionais repartidos no interior da personalidade estatal e expressados
através dos agentes neles providos'.

Para Maria Sylvia Zanella di Pietro, pode-se definir o érgao piiblico
como uma unidade que congrega atribuigdes exercidas pelos agentes piiblicos
que o integram com o objetivo de expressar a vontade do Estado’.

Verifica-se, assim, que o érgdo ndo passa de um centro interno
de competéncias administrativas, mantendo rela¢do de dependéncia e
de assessoriedade com a pessoa de direito publico que integra. Assim, é
naturalmente desprovido de personalidade juridica.

Tal caracteristica, inclusive, é consenso na doutrina especializada.
Nesse contexto, afirma Hely Lopes Meireles, peremptoriamente, que os
orgdos ndo tém personalidade Juridica’. Essa também é a licdo de Didgenes

1 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Apontamentos sobre os agentes piiblicos. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1975
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 426.

3 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 29. ed. 2004. p. 68.
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Gasparini, para quem os orgaos piblicos ndo sdo pessoas, mas centros de
competéncia criados pelo Direito Piiblico®.

Assim, por exemplo, se um Ministério de Governo ou um
Tribunal Regional Federal, enquanto érgdos da administragio publica
federal, exterioriza uma vontade, a imputagdo desta recaird sobre a
Unido, que é a pessoa juridica a qual pertencem os aludidos érgos.

Desse modo, partindo-se da premissa cldssica de que somente a
Unido — por ser detentora de personalidade juridica — tem capacidade
juridica para ser demandada por atos praticados por seus érgdos ou
para postular em nome destes, pde-se o dilema do direito de agio dos
mencionados entes quando sustentarem posicionamentos divergentes ou
forem usurpados em sua competéncia, bem como o sujeito ou institui¢do
responsével pela defesa judicial destes.

Com vistas a salvaguardar o pluralismo inerente ao Estado
Democratico de Direito, bem como o principio da inafastabilidade da
apreciagdo judicial de lesdo ou ameaca a direito, a doutrina, corroborada
pela jurisprudéncia, passou, por construcdo tedrica, a permitir que,
em determinadas situagdes, os érgdos, ndo obstante a sua natureza de
entes despersonalizados, ingressem, em nome proprio, em juizo. A essa
construgdo tedrica foi atribuida a denominacgdo de capacidade judicidria.

José dos Santos Carvalho Filho’, em artigo sobre o tema, destaca
que tal construgio tedrica ndo é nenhuma novidade em nosso ordenamento
juridico, pois a lei processual admite como detentores de capacidade
processual diversos conglomerados juridicos — pessoas formazs —que, embora
destituidos de personalidade juridica de direito material, sdo autorizados
a figurar na relagio processual como se pessoas fossem. E o caso, por
exemplo, da massa falida, do espélio e do condominio. Confira-se:

Como tais conglomerados juridicos ndo tém personalidade de direito
material, mas valem como pessoas na relagdo processual, alguns
estudiosos tém empregado a expressdo “personalidade judicidria” para
indicar que, a0 menos para o processo, sdo tratados como pessoas.

4 GASPARINI, Didégenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 9. ed. 2004. p. 47.

&

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Personalidade Judiciaria de Orgﬁos Publicos. Revista Eletréonica
de Direito do Estado (REDE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 11, jul./ago./set. 2007.

Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/rede.asp>. Acesso em: 29 jul. 2014..
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Contudo, diferentemente de tais conglomerados, para os quais a
atribuicdo de tal prerrogativa exige inexoravelmente previsdo em lei, para
os orgdos a atribuigdo de capacidade judicidria é construgdo doutrindria
e jurisprudencial, sem qualquer previsdo expressa em lei formal, exceto
em relagdo ao Conselho Nactonal de Justica — CNJ e ao Conselho Nacional do
Ministério Piiblico — CNMP, 6rgdos para os quais a atribuigdo de capacidade
de ser parte foi conferida pela propria Constituigdo.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 45/2004, ao incluir no
texto constitucional a alinea “r” do inciso I do art. 102, ainda que de
Jorma indireta, conferiu a esses Conselhos capacidade de serem parte, isto
é, aptiddo para figurarem como autores ou réus em processos judiciais
civis. Atribuiu-lhes, em outras palavras, personalidade processual,
formal ou judicidria.

Trata-se, inclusive, de tese j4 referendada pelo Supremo Tribunal
Federal. Confiram-se:

Inicialmente, verifico que a presente demanda, cujo polo passivo é
composto pelo Conselho Nacional do Ministério Piblico, enquadra-se
na esfera de competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal,
conforme o artigo 102, I, r, da Constitui¢do Federal. (Pet-MC 4.297,
rel. Min. Ricardo Lewandowski, j.18.04.08).

A peticionante ingressou com ag¢do ordinaria em face da Unido,
com o objetivo de impugnar a validade — por ilegalidade e por
inconstitucionalidade — da mencionada Resolu¢gdo do CNMP,
valendo-se do foro especializado de primeiro grau do Rio de Janeiro.

L]

Na espécie, contudo, deveria ler sido adotada providéncia preliminar, a
saber, a intimagdo da parte autora para que emendasse a inicial e pedisse
a inclusdio do CNMP no polo passivo, a fim de configurar precisamente
a situagdo de fato que serve de suporte a competéncia da Corte, a vista da
diferenciagdo entre o 6rgdo — o Conselho — e a entidade — a Unido —
para fins de formagdo do liame processual, tal como estabelecido na Pet
3674 QO. (Pet-MC 4.827, rel. Min. Dias Toftoli, ].06.09.10).

O embasamento juridico para que os érgios, ndo obstante o siléncio
da lei, tenham tal prerrogativa decorre do principio da inafastabilidade
da apreciacdo judicial de lesdo ou ameaca a direito. Ou seja, Se um
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determinado orgdo tem direitos conferidos pelo ordenamento juridico, ndo se
pode admitir que esse mesmo ordenamento ndo possua instrumento juridico
para a protegdo de tais direitos. Afinal, ser titular do direito e ndo poder
defendé-lo é o mesmo que ndo ter o direito®.

Aqui se faz pertinente outra observagdo de José dos Santos
Carvalho Filho no sentido de que A capacidade de ser parte ndo é admitida
quando a pretensio do orgdo consiste na rewindicagdo de meros direitos
patrimoniais. Nesses casos, a imputagdo deverd recair sobre a pessoa
a juridica a qual pertenga, cabendo ao érgio o acesso direito ao Poder
Judiciario somente quando demanda alguma de suas prerrogativas ou
houver invasido de suas atribui¢des institucionais constitucionalmente
outorgadas.

Assim, por construgdo tedrica, amplamente amparada na

jurisprudéncia, a admite-se que érgdos publicos, em nome proéprio e na
efesa de interesses institucionais, tenham direito de agéo.
defesa de interesses institucionais, tenham direito d o

2 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ACERCA
DO TEMA

Nos casos de conflitos entre érgdos despersonalizados, decidiu
o Supremo Tribunal Federal, com espeque no inciso XXXV do art.
5° da Constitui¢do Federal — inafastabilidade da aprecia¢do judicial
de lesdo ou ameaga a direito — pela legitimidade ad causan de 6rgaos
despersonalizados, conforme se observa do fragmento do leading case a
seguir transcrito:

I. Mandado de Seguranga: Legitimacdo ativa do Procurador-Geral
da Republica para impugnar atos do Presidente da Republica que
entende praticados com usurpagdo de sua prépria competéncia
constitucional e ofensivos a autonomia do Ministério Ptblico: Analise
doutrindria e reafirmacdo da jurisprudéncia. 1. A Legitimidade ad
causam no mandado de seguranga pressupde que o impetrante se
afirme titular de um direito subjetivo préprio, violado ou ameagado
por ato de autoridade; no entanto, segundo assentado pela doutrina
mais autorizada (Cf. Jellinek, Marberg, Duguit, Dabin, Sant Romano),
entre os direitos subjetivos, incluem-se os chamados direitos-fungio,
que tem por objeto a posse e o exercicio da fungdo piblica pelo titular
que a detenha, em toda a extensdo das competéncias e prerrogativas

6  CARVALHO FILHO, op. cit.
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que a substantivem: incensurével, pois, a jurisprudéncia brasileira,
quando reconhece a legitimagdo do titular de uma fung¢éo publica
para requerer seguranga contra ato do detentor de outra, tendente
a obstar ou usurpar o exercicio da integralidade de seus poderes ou
competéncias: A solugdo negativa importaria em ‘subtrair da apreciagdo
do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga de direito’. 2. A jurisprudéncia —
com amplo respaldo doutrindrio (v.g., Victor Nunes, Meirelles,
Buzaid) — tem reconhecido a capacidade ou ‘personalidade judiciiria
de érgios coletivos ndo personalizados e a propriedade do mandado
de seguranga para a defesa do exercicio de suas competéncias e do
gozo de suas prerrogativas. 3. Ndo obstante despido de personalidade
Jjuridica, porque é érgdo ou complexo de érgios estatais, a capacidade
ou, a capacidade ou personalidade judicidria do Ministério lhe ¢é
inerente — porque instrumento essencial de sua atuagdo — e ndo se
pode dissolver na personalidade juridica do Estado, tanto que a ele
freqiientemente se contrapdem em juizo; se, para a defesa de suas
atribui¢des finalistica, os tribunais tem assentado o cabimento do
mandado de seguranca, este igualmente deve ser posto a servigo
da salvaguarda dos predicados da autonomia e da independéncia
do Ministério Publico, que constituem, na Constitui¢do, meios
necessdrios ao bom desempenho de suas fungdes institucionais. 4
Legitimagdo do Procurador-Geral da Republica e admissibilidade do
mandado de seguranga reconhecidas, no caso, por unanimidade de
votos. [L..]. (MS 21239, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE,
Tribunal Pleno, julgado em 05/06/1991, DJ 23-04-1993 PP-06920
EMENT VOL-01700-02 PP-00237).

Assim, concluindo que nos direitos subjetivos publicos incluem-se
os denominados direztos-fungdo, que tém por objeto a posse e o exercicio
da fungdo publica pelo titular do érgio despersonalizado, o Supremo
Tribunal Federou ratificou a jurisprudéncia existente no sentido de
entender legitimo requerer a segurancga contra ato de outra autoridade
que possa obstar ou usurpar o exercicio da integralidade das competéncias
e prerrogativas de 6rgdo despersonalizado.

Essa legitimidade, como se deduz do precedente acima citado, ndo
¢é ampla, restringindo-se as agdes constitucionais, como o mandado de
seguranca e o habeas data. Contudo, em relacdo ao CNJ e ao CNMP,
houve, por previsio constitucional, legitimag¢do ampla.

Tal conclusdo decorre de interpretacdo literal da norma prevista
no art. 102, I, alinea r’. Confira-se:
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Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:

I — processar e julgar, originariamente:

L]

1) as agoes contra o Conselho Nacional de Justi¢a e contra o Conselho
Nacional do Ministério Publico; (Grifou-se).

Além disso, a tese da legitimidade ampla do CNJ e do CNMP
também pode ser confirmada quando se submete o aludido dispositivo a
uma interpretagio sistematica com a alinea ‘d” do mesmo inciso I do art. 102
da Constitui¢do, no qual existe a discriminagio expressa do tipo de agdo.

Com efeito, na alinea ‘d’”, o constituinte discriminou a natureza
da agdo, restrigio esta que nio existe na alinea T, que se refere,
genericamente, a ‘agdes’ contra o CNJ.

Assim, se a intengdo da Emenda Constitucional n® 45/2004 fosse
limitar a capacidade judicidria do CNJ/CNMP as agdes constitucionais,
decerto teria adotado na redacio da alinea r’ o mesmo teor da alinea
‘d’, ou, de forma ainda mais simples, teria apenas acrescentado o CNJ/
CNMP a relagio de pessoas e 6rgdos ja constante da alinea ‘d’.

Efetivamente, o texto constitucional, ao se referir genericamente a
“acoes”, deixa claro que o CNJ e o CNMP terdo capacidade judicidria em
qualquer tipo de agdo. H4, nesse sentido, decisdes monocrdticas proferidas
por Ministros do STT admitido a legitimidade do CNJ em fodas as agdes
contra este propostas, e ndo somente para o mandado de seguranca:

5. A Constitui¢do da Reptblica conferiu ao Conselho Nacional
de Justica a competéncia para exercer o controle da atuagio
administrativa do Poder Judicidrio, devendo ‘zelar pela observancia
do art. 87 e apreciar, de oficio ou mediante provocagio, a legalidade

7 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigao, cabendo-lhe:
I - processar e julgar, originariamente:
C3
d) o habeas-corpus, sendo paciente qualquer das pessoas referidas nas alineas anteriores; o mandado de
seguranga e o habeas-data contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da Republica e do préprio

Supremo Tribunal Federal; (Grifou-se).
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dos atos administrativos praticados por membros ou érgdos do Poder
Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que
se adotem as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei,
sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido’ (art.
103-B, § 4°, inc. II). O julgamento das questoes surgidas do desempenho
dessas importantes atribuigoes do Conselho Nacional de Justica sio da
competéncia do Supremo Tribunal Federal, ndo havendo, conforme se
infere do disposto na alinea r do inciso I do artigo 102 da Constituigio
da Repiiblica, restrigdo quanto ao instrumento processual a ser utilizado,
como ocorre em relagdo @ autoridades mencionadas na alinea d do mesmo
dispositivo. (AC 2459 MC, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA,
Julgado em 11/11/2009, DJe-216 DIVULG 17/11/2009 PUBLIC
18/11/2009, grifou-se).

Assim, a redagdo constitucional expressa a legitimidade do CNJ
para ser demando em juizo na defesa de suas missdes institucionais nao sé
através do mandado de seguranga, mas sim por qualquer tipo de agdo. Esta
interpretagdo, contudo, ndo pode ser ampliada a todos os 6rgdos, pois decorre
de previsdo constitucional relativa exclusivamente ao CNJ e ao CNMP.

3 A DEFESA JUDICIAL DOS ORGAOS DESPERSONALIZADOS

Assentada a premissa de que os 6rgdos publicos, embora desprovidos
de personalidade juridica e, por conseguinte, de capacidade juridica, podem,
sim, ingressar em juizo, desde que em defesa de suas missdes institucionais
e de sua competéncia, surge o dilema da defini¢do de qual seria o sujeito ou
instituigdo com atribui¢do para a defesa judicial destes.

A solugdo para tal celeuma, mais uma vez, foi encontrada na
propria Constitui¢do Federal.

De acordo com o art. 131 da Constituicdio Federal, cabe a
Advocacia-Geral da Unido a representagdo judicial da Unido, ai se
incluindo os érgidos dos Poderes Executivo Federal, Legislativo FFederal
e Judicidrio da Unido®, do Ministério Publico da Unifdo® e do Tribunal de
Contas da Unido.

8 Incluem-se no Poder Judicidrio da Unido os Tribunais Regionais Federais, Tribunais Regionais
Eleitorais, Tribunais Regionais do Trabalho, 6rgaos da Justi¢a Militar da Unido, Tribunal de Justiga do
Distrito Federal e Territérios, Tribunais Superiores e Supremo Tribunal Federal.

9  Incluem-se no Ministério Publico da Unido o Ministério Publico Federal, Ministério Puablico do

Trabalho, Ministério Ptblico Militar e Ministério Piblico do Distrito Federal e Territérios.
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Tal missdo constitucional de representar judicialmente os Poderes
da Republica foi expressamente reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Reclamagdo Constitucional n® 8.025, Rel. Min.
Eros Grau. Confira-se, a proposito, a decisdo na qual foi consolidado o
entendimento da Suprema Corte:

Preliminarmente, o Tribunal afirmou a ilegitimidade da representagdo
Judicial do advogado constituido pelo Presidente do Tribunal Regional
Federal da 3 Regido, que deveria ser feita pela Advocacia Geral da
Unido, desconsiderando a sustentagdo oral realizada, vencidos os
Senhores Ministros Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski e Carlos
Britto, que permitiam a sustentagio oral do advogado do reclamante
e posteriormente a do advogado constituido pelo Presidente do TRF
da 38" Regido. Em seguida, o Tribunal rejeitou questdo de ordem
no sentido de intimar a AGU para que, querendo, se manifeste nos
autos, vencidos os Senhores Ministros Ricardo Lewandowski, que
a suscitou, e Carlos Britto. No mérito, o Tribunal, por maioria,
Julgou procedente a reclamacgfo, para anular a eleigio de Presidente
e determinar que outra se realize, nos termos do voto do Relator,
vencidos os Senhores Ministros Ricardo Lewandowski e Marco
Aurélio, que a julgavam improcedente. Votou o Presidente, Ministro
Gilmar Mendes. Ausentes, licenciado, o Senhor Ministro Joaquim
Barbosa e, neste julgamento, a Senhora Ministra Ellen Gracie e o
Senhor Ministro Dias Toffoli, que declarou suspeig¢do. Falou, pelo
reclamante, o Professor Sérgio Ferraz. Plenario, 09.12.2009. (Rcl
8025, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
09/12/2009, DJe-145 DIVULG 05-08-2010 PUBLIC 06-08-2010
EMENT VOL-02409-02 PP-00433, grifou-se).

No caso concreto, o Tribunal Regional Federal da 8" Regido
constituiu advogado privado para representa-lo judicialmente em
demanda proposta contra o Conselho Nacional de Justiga. A Suprema
Corte, entretanto, acatando impugnacio deduzida pela Advocacia-
Geral da Unido, declarou a ilegitimidade da representagio judicial,
ratificando a norma constitucional no sentido de que, por se tratar
de defesa de érgdo pertencente a estrutura da Unido, compete
exclusivamente a sua Advocacia-Geral a representagio judicial do
referido Tribunal.

Nio diverge desse entendimento a doutrina especializada, para
quem a atuag¢do da Advocacia-Geral da Unido abrange a representagio
em juizo ou fora dele, no dmbito federal dos Poderes Executivo, Legislativo
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e Judicidrio, incluindo ainda o Ministério Publico da Unido (MPU) e a
Defensoria Piiblica da Unido (DPU), [7.]°.

A Advocacia-Geral da Unido, portanto, é 6rgdo autébnomo e que
nio se vincula a nenhum dos Poderes', apesar de representar todos eles
em juizo.

Contudo, o problema ainda nio estava superado, pois seria
necessario garantir a imparcialidade na defesa dos érgdos em conflito,
embora a representagio judicial destes caiba a uma tnica instituigdo: a
Advocacia-Geral da Unido.

4 A SOLUGCAO PROPOSTA PELA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO PARA
GARANTIR DEFESA JUDICIAL EFETIVA AOS ORGAOS EM CONFLITO

Visando a concre¢do do art. 131 da Constituigdo Federal em
harmonia com o principio do contraditério e da ampla defesa, a
Advocacia-Geral da Unido, mediante atos do Advogado-Geral, instituiu
a figura da representacio judicial ad hoc, nomeando advogados publicos
para atuarem na representacdo judicial do(s) 6rgdo(s) em litigio.

A expressdo latina ad hoc pode ser traduzida como para isto ou para
esta finalidade. Como termo juridico, significa a nomeagio de uma pessoa
para a realizagio de um ato especifico'.

Assim, a partir do momento em que o advogado publico recebe tal
dever-poder, rompe-se, apenas para aquele caso especifico em que estd
atuando, a subordinag¢io ao Advogado-Geral da Unido, devendo prestar
contas de seus atos exclusivamente ao dirigente maximo do érgdo que
estiver representando judicialmente. Atua o advogado ad hoc, portanto,
com independéncia técnica.

A representacdo judicial ad hoc para defesa de érgdos em contlito
teve sua génese em termos de cooperagio técnica celebrados entre a

10 GUEDES, Jefferson Carus; SOUZA, Luciana Moessa (Coord.). Advocacia de Estado: questdes
institucionais para a construgdo de um Estado de Justiga: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo
Moreira Neto e José Antonio Dias Toffoli. Belo Horizonte: Forum, 2009.

11 Na mesma linha: “Temos que tanto o Ministério Piblico, quanto a Advocacia Publica, quanto a
Defensoria Piblica sio institui¢gdes que ndo integram nenhum dos Trés Poderes. Eles estdo separados
tanto do Legislativo, quanto do Executivo, quanto do Judicidrio”, é o que se extrai do voto proferido pelo

Min. Dias Toffoli no RE n® 558.258/SP, 1* Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ de 17.03.2011.

12 ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Diciondrio Académico de Direito. 2. ed. Sdo Paulo: Juridica Brasileira, 2001.
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Advocacia-Geral da Unido e érgios da Unido pertencentes a outros
Poderes da Republica, como o Tribunal de Contas da Unido, a Camara
dos Deputados, o Senado Federal, o Conselho Nacional de Justica e o
Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territérios.

Um dos objetivos de tais atos de cooperagdo é melhorar a

defesa judicial dos aludidos érgdos, culminando, inclusive, na criagdo
de Escritérios Avancados da Advocacia-Geral Unido em tais entes
despersonalizados'. Confira-se, a propédsito do que foi acima afirmado,
clausula constante em todos os acordos de cooperagio celebrados:

Na hipétese de eventual conflito de interesses no exercicio da
representagdo judicial da Unifo em relagdo aos participes desse
acordo, notadamente quando (i) envolver as prerrogativas e
competéncias préprias de cada érgdo ou (ii) na hipétese de figurar
a Unido em determinado polo da agdo e um dos participes em polo
diverso ou (iii) quando o ato administrativo, normativo ou executivo,
questionado judicialmente, de autoria dos participes, estiver em
confronto com o parecer normativo ou entendimento consolidado da
AGU, o Advogado-Geral da Unifdo, a requerimento do interessado,
viabilizara a defesa dos representados, mediante a designagdo de
advogados publicos integrantes a AGU ad hoc para atuar na defesa
do 6rgdo interessado, com a colaboragdo deste'*.

Entretanto, ainda existiam pontos lacunosos acerca da atuagio ad
hoc, denotando a necessidade de regulamentagdo do instituto.

Foi com esse propédsito que a Advocacia-Geral da Unido editou a
Portaria n® 463, de 12 de dezembro de 2013, na qual foram fixadas
as balizas da atuagdo de advogados para a representagdo de 6rgios
em conflito.

A primeira delas diz respeito & competéncia para a designagéo,
que foi imputada exclusivamente ao Advogado-Geral da Unido.
Estabeleceu-se, também, que apenas os membros integrantes das

13

14

Atualmente, a Advocacia-Geral da Unido conta com escritérios de representagio no Conselho Nacional
de Justi¢a (Termo de Cooperagio Técnica n® 108/2009), no Superior Tribunal de Justi¢a (Termo de
Cooperagdo Técnica n® 05/2011), no Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Territérios (Termo de
Cooperagdo Técnica firmado em 15 de junho de 2011), na CAmara dos Deputados (Acordo de Cooperagio

Técnica n° 2010/071) e no Conselho da Justiga Federal (Termo de Cooperagao Técnica n® 003/2010).
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carreiras de Advogado da Unido ou de Procurador da Fazenda
Nacional poderiam receber tal manus.

Com vistas a preservagido do principio da paridade de armas,
fixou-se que a designagdo deveria recair exclusivamente sobre
advogados lotados em 6rgdos de contencioso judicial. Com isso, buscou-se
evitar eventual desiquilibrio de forgas entre a defesa dos 6rgéos, com a
nomeagio, por exemplo, de membros lotados em érgdos de consultoria,
muitas vezes sem a necessdria expertise em Direito Processual Civil ou
prética forense.

Para garantir que a defesa do drgio seja efetiva, e nio tdo
somente formal, manteve-se a independéncia técnica do advogado ad foc
originalmente prevista nos referidos termos de cooperagio, bem como as
prerrogativas conferidas pela Lei Complementar n® 73/90', que ja vinham
sendo conferidas nos atos individuais de designagéo, acrescentando-se a
vedagdo de que o advogado designado atue contrariamente aos interesses do
6rgio representado em outro processo durante a vigéncia do minus. Além
disso, com vistas a garantir o sigilo imprescindivel a defesa judicial, vedou-
se a disponibilizag¢do, pelo advogado designado, de pegas relativas a atuagdo
ad hoc em redes ou sistemas de informagio da Advocacia-Geral Unido.

Assim, com sdo mantidas as prerrogativas previstas na Lel
Complementar n°® 73/90, tais advogados sdo intimados pessoalmente, as
publicagdes saem em seus nomes e nio se subordinam ao Advogado-
Geral da Unido, ndo havendo ciéncia deste a respeito da forma como a

b
questdo estd sendo conduzida. Inexiste, portanto, qualquer ingeréncia.

Isso ndo significa, contudo, que eventuais ilicitos funcionais
praticados por Advogados da Unido ou de Procuradores da Fazenda
Nacional no exercicio da designac¢do ad hoc ndo possam ser apurados
pela Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido. Na verdade, o que se
garante é a independéncia técnica, sendo que, como todo ato praticado
por servidor publico, caberd responsabilizagio pelo ente ao qual o agente
publico é funcionalmente vinculado. Nesse sentido, inclusive, é clara a
dicgdo do § 8° do art. 1° da referida Portaria'®.

A solucdo engendrada pela Advocacia-Geral da Unido para
viabilizar a defesa judicial imparcial e independente de 6rgéos publicos

15 Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e dé outras providéncias.

16
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vem sendo acolhida pelo Supremo Tribunal Federal, podendo ser citados,
apenas a titulo exemplificativo, os seguintes processos nos quais foi
admitida a representacdo judicial de érgdos ou de Poderes da Republica
mediante a designacdo de advogados ad hoc: Mandados de Seguranca
n°%s'” 28.744-DF, 28.897-DF, 29.123-DF, 29.326-DF, 29.468-DF, 25.888-
DF; 25.986-DF, 26.783-DF, 26.808-DF, 26.410-DF, 27.232-DF, 27.387-
DF, 27.844-DF, 27.748-DF, 27.837-DF, 27.796-DF, 28.252- DF, 28.626-
DF, 28.745-DF e 30.858-DF; Reclamagido n° 10.681"%, Mandado de
Seguranga n° 29.123"; Mandado de Seguranga n® 31.021*°; AO n° 1.497°
Mandado de Seguranga n° 30.659; entre outros.

Assim, até o encerramento do presente estudo, ndo foi encontrada
qualquer resisténcia a essa pratica, sendo indicio dessa aceitagdo o fato de
a solugdo encontrada, em rara experiéncia, ter acomodado, sem conflito,
todas as normas constitucionais aplicaveis ao caso.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Nido obstante a inexisténcia de previsdo legal, a doutrina,
chancelada pela jurisprudéncia, atribuiu aos oérgios publicos,
mediante a aplicagdo do principio constitucional da inafastabilidade
da apreciacdo judicial de lesdo ou ameaca a direito, a possibilidade
de ingressarem em juizo, em nome proéprio, na defesa de suas
prerrogativas institucionais e de sua competéncia, mediante a figura
da capacidade judicidria.

Como tais érgios sdo representados judicialmente pela mesma
instituigdo — no caso, a Advocacia-Geral da Unido —, foi necessario novo
esfor¢o hermenéutico para garantir que a defesa judicial de tais entes
fosse efetiva, e ndo tio somente formal.

Em razdo disso, a solugdo encontrada foi a atribui¢do de
independéncia técnica a membros da Advocacia-Geral da Unido para
atuarem, sem subordinagdo ao Advogado-Geral da Unido, em tais

17 Portaria AGU de 12 de setembro de 2011. DOU de 12/09/2011.

18 Portaria AGU n° 1.410 de 21 de setembro de 2010. DOU de 23/09/2010.
19 ortaria AGU n° 1.411 de 21 de setembro de 2010. DOU de 23/09/2010.
20 Portaria AGU n° 62, de 09 de fevereiro de 2012. DOU de10/02/2012.

21 Portaria AGU n° 1.197 de 21 de agosto de 2008. DOU de 22/08/2008.

22 Portaria de nomeagio ad hoc n® 220, de 24 de maio de 2011. DOU de 26/05/2011.
Portaria de nomeagéo ad hoc n® 220, de 24 de maio de 2011. DOU de 26/05/2011.
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casos. Assim, o advogado ad hoc presta contas apenas ao érgio que estd
defendendo judicialmente, como ocorreria, alids, com qualquer outro
advogado, mesmo o privado.

Tal solugdo, além de preservar diversos preceitos constitucionais,
como o art. 131 da Constituigdo e os principios do contraditério e da ampla
defesa, também represente economia aos cofres publicos, pois evita que
6rgios despersonalizados, a exemplo do Tribunal Regional Federal da 3°
Regido na Rcl. n° 8.025 (STT), contratem advogados privados para que
procedam a defesa judicial de tais entes, contratagdes essas, em regra,
procedidas com dispensa de licitagdo.
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RESUMO: O Brasil possui 23,9% da sua populagdo composta por
pessoas com deficiéncia. Promover a inclusido social dessas pessoas
assegura o respeito ao principio maior da dignidade da pessoa
humana. A adogdo de agdes afirmativas, isto é, de medidas que visam
compensar socialmente as dificuldades inerentes a prépria condigio,
¢ indispensavel. Como nio basta a lei, é preciso partir para a pratica.
A Lei Complementar n° 142/2013 regulamentou a concessdo da
aposentadoria para a pessoa com deficiéncia segurada do Regime Geral
de Previdéncia Social - RGPS e entrou em vigor no dia 9 de novembro
de 2013. Trata-se de reconhecimento e concretizagdo da dignidade
humana da pessoa com deficiéncia, que passa a ter suas necessidades
sociais distintas protegidas com critérios diferenciados na concessio
da prestagdo previdencidria. A Lei Complementar possui apenas onze
artigos, mas muitas particularidades explicitas e outras implicitas, as
quais sdo tratadas no presente artigo.

PALAVRAS-CHAVE: Pessoa com Deficiéncia. Direitos. Principios.
Previdéncia Social. Aposentadoria.

ABSTRACT: Brazil has 23,9% of its population composed of people
with disabilities. Promoting social inclusion of these people ensures
compliance with the highest principle of human dignity. The adoption
of affirmative action, that is, measures aim at social compensate the
difficulties inherent to the condition, is essential. As not just the law,
we must start to practice. The Complementary Law N° 142/2013
regulated the granting retirement for people with disabilities insured
under the General Welfare of Social Security and entered into force
on 9 November 2013. It is recognition and realization of human
dignity of people with disabilities, which is replaced by its distinct
social needs protected with different criteria for the granting of social
security provision. The Complementary Law has only eleven articles,
but many explicit peculiarities and other implicit, which are treated in
this article.

KEYWORDS: Disabled Person. Rights. Principles. Social Security.
Retirement.
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INTRODUGAO

A Lei Complementar n°® 142, de 8 de maio de 2013, regulamentou a
concessio da aposentadoria a pessoa com deficiéncia segurada do Regime
Geral de Previdéncia Social - RGPS de que trata o § 1° do art. 201 da
Constituigdo Federal, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
47/2005. Nos termos do seu art. 11, a Lei Complementar entrou em vigor
ap6s decorridos 6 (seis) meses de sua publicagdo oficial, que ocorreu em 9
de maio de 2013, ou seja, em 9 de novembro de 2013.

Os dados do Censo Demografico de 2010, divulgados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apontam que
o Brasil tem 45.623.910 de pessoas com deficiéncia, ou seja, 23,9%
da populagio total, que atingiu o nimero de 190.755.799. Quem sio,
o que fazem, como vivem e quais sdo os seus direitos sdo alguns dos
aspectos que se buscara analisar no decorrer desse estudo a partir
dos dados do Censo de 2010 e da vasta legislagdo brasileira que abarca
essa populagio.

A grande diferenga nos ntmeros das pessoas com deficiéncia
que teriam direito a nova aposentadoria especial, segundo os dados do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), e daquelas que possuem pelo
menos uma das deficiéncias investigadas pelo Censo de 2010 é um ponto
de impasse que serd analisado com cautela.

A criagdo de um novo beneticio previdenciario requer seu confronto
com os principios constitucionais da seguridade e da previdéncia social,
com o intuito de verificar sua adequada inser¢do no sistema. Por isso, a
aposentadoria da pessoa com deficiéncia segurada do RGPS foi analisada
a luz de alguns desses principios.

A LC n° 142/2018 definiu como beneficidrias da aposentadoria
especial as pessoas com deficiéncia, ou seja, aquelas que tém impedimentos
de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais,
em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participagdo
plena e efetiva na sociedade em igualdades de condi¢des com as demais
pessoas. Considerando que o conceito de deficiéncia adotado pelalei é o mesmo
inserido na Convengdo Internacional sobre os direitos das pessoas com
deficiéncia, a avaliagio da deficiéncia para fins de concessdo da aposentadoria
especial deve seguir critérios médicos e funcionais estabelecidos e aceitos
internacionalmente, isto é, os principios da Classifica¢do Internacional de
Funcionalidade, Incapacidade e Satide — CIF.
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O Decreto n° 8.145, de 08 de dezembro de 2013, alterou o
Regulamento da Previdéncia Social (RPS), aprovado pelo Decreto n°
8.04:8/99, para adequé-lo as disposi¢des sobre a aposentadoria da pessoa
com deficiéncia. Entretanto, ndo atendeu integralmente a ordem do
legislador, prevista no pardgrafo tnico do art. 3° da LC n° 142/20183, pois
relegou a defini¢io dos graus de deficiéncia a ato conjunto do Ministro
de Estado Chefe da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica, dos Ministros de Estado da Previdéncia Social, da Fazenda,
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e do Advogado-Geral da Unido
(art. 70-D do RPS).

Tal ato conjunto é a Portaria Interministerial SDH/MPS/MF/
MOG/AGU n° 1, de 27 de janeiro de 2014, que aprovou o instrumento
destinado a avaliagio do segurado da Previdéncia Social e & identificacdo
dos graus de deficiéncia, bem como definiu impedimento de longo prazo.

Apesar de a Lei Complementar possuir apenas onze artigos,
contém muitas peculiaridades, sejam explicitas ou implicitas, as quais
exigem atengio e estudo, sendo que algumas delas foram analisadas no
decorrer do presente artigo.

1 UM RETRATO DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA NO BRASIL

Os dados do Censo Demogrifico de 2010, divulgados pelo IBGE,
apontam que o Brasil tem 45.623.910 de pessoas com deficiéncia, ou seja,
23,9% da populagdo total, que atingiu o ntimero de 190.755.799.!

O censo pesquisou a existéncia dos seguintes tipos de deficiéncia
permanente: visual (dificuldade permanente de enxergar, mesmo com
o uso de 6culos ou lentes de contato, no caso de a pessoa utilizd-los),
auditiva (dificuldade permanente de ouvir (avaliada com o uso de aparelho
auditivo, no caso de a pessoa utiliza-lo) e motora (dificuldade permanente
de caminhar ou subir escadas (avaliada com o uso de prétese, bengala
ou aparelho auxiliar, no caso de a pessoa utilizd-lo), de acordo com o
seu grau de severidade, e, também, mental ou intelectual (deficiéncia
permanente que limita as atividades habituais, ndo se considerando
como tal as perturbagdes ou doengas mentais como autismo, neurose e
esquizofrenia). As pessoas incluidas em mais de um tipo de deficiéncia
foram contadas apenas uma vez.

1 IBGE. Censo Demogrdfico 2010: Caracteristicas gerais da populagio, religido e pessoas com deficiéncia.
Disponivel em: <ftp://ftp.ibge.gov.br/Censos/Censo_Demografico_2010/Caracteristicas_Gerais_

Religiao_Deficiencia/caracteristicas_religiao_deficiencia.pdf>. Acesso em: 11 ago. 2013.
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Os resultados foram os seguintes:

*  Deficiéncia Visual — 35.791.488
Nio consegue de modo algum — 528.624
Grande dificuldade — 6.056.684
Alguma dificuldade — 29.206.180

*  Deficiéncia Auditiva — 9.722.163
Nio consegue de modo algum — 847.481
Grande dificuldade — 1.799.885
Alguma dificuldade — 7.574.797

¢ Deficiéncia Motora — 13.273.969
Nio consegue de modo algum — 740.456
Grande dificuldade — 3.701.790
Alguma dificuldade — 8.831.723

e Deficiéncia Mental/Intelectual — 2.617.025

Populagio residente por tipo de deficiéncia - Brasil -
2010

45.606.048

35774392

13.265.599
9.7117.318
I T
.
Visual Auditiv

Motora Mentslfintelectual

Pelomenas uma dos
deficiénclas
investigadas.

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010
Mota: Algumas pessoas declararam possuirmais de um tipo de deficiéncia.

Porisso, quando somadas as ocoméncias de deficiéncias, o nimero & maior do que 45,6 milhes,

que representa o numero de pessoas, nao de ocoméncias de deficiéncia

Em relacdo a proporg¢ido de pessoas com, pelo menos, uma das
deficiéncias investigadas, segundo os grupos de idade, constatou-se que
7,5% das criancas de O a 14 anos de idade apresentaram pelo menos um
tipo de deficiéncia. A prevaléncia de, pelo menos, uma das deficiéncias
investigadas foi maior (24,9%) na populagdo de 15 a 64 anos de idade e
atingiu mais da metade da populagio de 65 anos ou mais de idade (67,7%).
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Esse aumento proporcional da prevaléncia de deficiéncia em relagio a
idade advém das limitagdes do préprio fendmeno do envelhecimento,
onde ha uma perda gradual da acuidade visual e auditiva e da capacidade
motora do individuo.

Propor¢do de pessoas com pelo menos uma das
deficiéncias investigadas na populagdo residente,
segundo os grupos de idade - Brasil - 2010

7,5%

24,9% ®0a 14 anos
®15a 64 anos

u 65 anos ou mais

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010.

O percentual da populagdo feminina com, pelo menos, uma das
deficiéncias investigadas foi de 26,5%, correspondendo a 25.800.681
mulheres. Esse percentual é superior ao da populagdo masculina
com, pelo menos, uma deficiéncia, que foi de 21,2%, correspondendo a

19.805.367 homens.

Propor¢ao de pessoas com pelo menos uma das
deficiéncias investigadas na populagdo residente,
segundo o sexo - Brasil — 2010

Homens Mulheres

= pessoas com deficiéncia
» pessoas sem deficiéncia

Fonte: IBGE, Censo Demagrafico 2010.
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Observou-se, ainda, que o maior contingente de populagdo com,
pelo menos, uma deficiéncia ocorreu na populagdo de 40 a 59 anos,
correspondendo a um total de 17.485.955 pessoas, sendo 7.530.514
homens e 9.905.442 mulheres. Para esse grupo etério, a deficiéncia visual
foi o tipo mais declarado, seguido das deficiéncias motora e auditiva.

O Censo Demografico 2010 demonstrou também que a taxa de
alfabetizagdo das pessoas de 15 anos ou mais de idade foi de 90,6%, sendo
que, para a populagdo de 15 anos ou mais com, pelo menos, uma das
deficiéncias investigadas, essa taxa se reduz para 81,7%, evidenciando
as maiores dificuldades enfrentadas pelas pessoas com deficiéncia para
terem reconhecido e garantido o seu direito a educago.

As diferengas sdo ainda mais significativas na andlise do nivel de
instrugdo das pessoas com, pelo menos, uma das deficiéncias investigadas
e o daquelas sem alguma dessas deficiéncias. Enquanto 61,1% da populagdo
de 15 anos ou mais de idade com deficiéncia ndo tinha instrugdo ou possuia
apenas o ensino fundamental incompleto, esse percentual era de 38,2%
para as pessoas de 15 anos ou mais que declararam ndo ter nenhuma das
deficiéncias investigadas, representando uma diferenca de 22,9 pontos
percentuais. A segunda maior diferenca em pontos percentuais foi observada
para o ensino médio completo e o superior incompleto, onde o percentual de
populagdo de 15 anos ou mais com deficiéncia foi de 17,7% contra 29,7% para
as pessoas sem deficiéncia. Observou-se, ainda, que a menor diferenga estava
no ensino superior completo: 6,7% para a populagio de 15 anos ou mais com
deficiéncia e 10,4% para a populag¢do sem deficiéncia.

Tais nameros, todavia, tendem a se tornar menos discrepantes
com o passar dos anos, pois, considerando o grupo etdrio de 06° a 14
anos, calculou-se a taxa de escolarizagdo das criangas com, pelo menos,
uma das deficiéncias investigadas, que foi de 95,1%, cerca de dois pontos
percentuais menor do que a taxa de escolarizagdo das criangas dessa
mesma faixa etdria sem nenhuma dessas deficiéncias, que foi de 96,9%.

A constatagdio da maior frequéncia escolar das criangas com
deficiéncia é muito gratificante, pois permite concluir que os esforgos
pela inclusio social estdo tendo resultados, sendo que essas criangas
serdo pessoas que, apesar das deficiéncias e naturais dificuldades delas
decorrentes, buscardo avangar nos seus estudos e incluir-se no mercado

2 A Lein® 11.274/2006, que estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional, dispde sobre a duragdo

de nove anos para o ensino fundamental, com matricula obrigatéria a partir dos 06 (seis) anos de idade.
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de trabalho, fazendo jus, de acordo com o grau de seus impedimentos de
longo prazo, a aposentadoria especial regulamentada pela LC n® 142/2013.

O Censo de 2010 apontou para a existéncia de 161.981.299 pessoas
com 10 anos ou mais de idade no Brasil, das quais 44.073.377 tinham,
pelo menos, uma das deficiéncias investigadas. Do total de pessoas nessa
faixa etdria, 86.353.839 eram ocupadas, sendo que 20.365.963 possuem
uma das deficiéncias investigadas, ou seja, 23,6% do total de ocupados.

Os trabalhadores com deficiéncia representam 23,6% do total
de ocupados com 10 anos ou mais de idade, sendo que 40,2% desses
trabalhadores possuem carteira assinada, percentual inferior ao daquelas
sem nenhuma dessas deficiéncias (49,2%). O restante trabalha por conta
prépria (27,4%), ndo possul carteira de trabalho assinada (22,5%), é
militar ou funciondrio publico (5,9%, percentual superior ao das pessoas
ocupadas sem deficiéncia, que é de 5,5%), empregador (1,8%) e sem
remuneragio (2,2%).

Todavia, das mais de 20 milhdes de pessoas com deficiéncia
ocupadas no Brasil em 2010, dentre as quais, mais de oito milhdes com
carteira assinada, somente pouco mais de 325 mil profissionais, ou seja,
0,70% do total dos vinculos empregaticios, teriam direito constitucional
a aposentadoria especial, ou seja, estdo contratados nas vagas reservadas
para pessoas com deficiéncia, em conformidade com o art. 93 da Lei n°
8.213/91, segundo dados da Relagido Anual de Informagdes Sociais (RAIS)
de 2011, consolidados pelo Ministério do Trabalho e Emprego’. Diante
desses ntimeros, é possivel prever que havera significativas controvérsias
administrativas e judiciais acerca do enquadramento das pessoas com
deficiéncia para fins de concessdo da aposentadoria especial prevista na
LC n° 142/2013: apenas no que se refere as pessoas com carteira assinada
no ano de 2010 que se declararam com deficiéncia, haverd um contingente
de mais de 7,5 milhdes* que buscard enquadrar-se nessa condi¢do para
obter as vantagens da redugdo do tempo de contribuigio e da forma de
calculo do beneficio previstas na Lei Complementar.

3 BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Caracteristicas do Emprego Formal segundo a Relagao Anual de
Informagoes Sociais . 2011. Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C812D3F9B2012013FE
39CE92D6DCY/Resultados%20Definitivos%20Ano%20base%202011.pdf>. Acesso em: 18 ago. 2013. p. 19.

4 Esse ntimero ¢ confirmado pelo confronto dos dados do Ministério do Trabalho, com base na RAIS
de 2011, e do IBGE, com base no Censo 2010, pois, para o MTE, mais de 40 milhdes de brasileiros
trabalhavam com carteira assinada em 2011, sendo que pouco mais de 32 milhoes (49,2% de 65.987.876)

nio se consideraram pessoas com deficiéncia, enquanto oito milhdes se qualificaram como tal.
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Contudo, é fato que a LC ndo definiu como destinatarios da
aposentadoria especial os segurados empregados nas vagas de deficientes,
de modo que esse parametro ndo podera ser adotado pelo INSS para avaliar
se o segurado tem direito a ser beneficidrio da norma, sob pena de inundar
o Judicidrio com demandas de segurados buscando o enquadramento como
pessoa com deficiéncia para fins da LC n° 142/2013.

Independentemente da discussdo acerca do enquadramento na
condigdo de deficiente, é notdrio que o nimero de pessoas com deficiéncia
com necessidade e disponibilidade para trabalhar é bastante elevado,
sendo que nio basta proibir a discriminagdo® para que a inclusio social e
econdmica se concretize, sendo necesséria a adogdo de agdes afirmativas,
isto é, de medidas que visam compensar socialmente as dificuldades
inerentes a prépria condi¢do, j4 que essa pode ser agravada de acordo
com as atividades profissionais exercidas pela pessoa, em situagio similar
aos prejuizos sofridos pelo trabalhador sem deficiéncia que se expde a
condigdes de trabalho especiais, reconhecidas pela lei com a concessdo
de aposentadoria com menor tempo de contribuigdo para compensar a
exposi¢io a agentes de risco nas mais diversas atividades profissionais.

Nesse sentido, os conceitos de a¢des afirmativas apresentados por
Joaquim Barbosa Gomes e pelo Ministério do Trabalho e Emprego:

[.0 as agdes afirmativas podem ser definidas como um conjunto
de politicas publicas e privadas de cardter compulsério, facultativo
ou voluntério, concebidas com vistas ao combate a discriminagdo
racial, de género e de origem nacional, bem como para corrigir os
efeitos presentes da discriminagdo praticada no passado, tendo por
objetivo a concretizagdo do ideal de efetiva igualdade de acesso a
bens fundamentais como a educagio e o emprego.

As agoes afirmativas sdo, assim, medidas que visam a implantagio
b t
de providéncias obrigatérias ou facultativas, oriundas de 6rgios
’
publicos ou privados, cuja finalidade é a de promover a inclusio de
grupos notoriamente discriminados, possibilitando-lhes o acesso aos

<N

Art. 7° da CF/88. Sio direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria
de sua condigdo social: [...] XXXI — proibigdo de qualquer discriminagdo no tocante a salario e critérios
de admissio do trabalhador portador de deficiéncia;

6  GOMES, Joaquim B. Barbosa. d¢do afirmativa e principio constitucional da igualdade: o direito como

instrumento de transformagao social. A experiéncia dos EUA. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 40.
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espagos sociais e a fruigido de direitos fundamentais, com vistas a
realizagdo da efetiva igualdade constitucional.”

No caso das pessoas com deficiéncia, diversas a¢des afirmativas
Ja sdo adotadas no Brasil, especialmente, desde a publicagdo da Lei n°
7.853/89, que estabeleceu normas gerais para assegurar o pleno exercicio
dos direitos individuais e sociais das pessoas com deficiéncias e sua
efetiva integracdo social®. Referida Lei foi regulamentada pelo Decreto n°
3.298/90, que também instituiu a Politica Nacional para a Integragao da
Pessoa Portadora de Deficiéncia. As leis que instituiram a reserva legal
de vagas de trabalho para pessoas com deficiéncia tanto na iniciativa
privada’ quanto no servigo ptblico' sdo um exemplo de a¢des afirmativas,
assim como a agora regulamentada aposentadoria, pelo menos no ambito
do RGPS. Registre-se que a reserva legal no percentual de 20% condiz
mais com a realidade brasileira, ja que 23,9% da populagéo total do pafs
tem alguma deficiéncia, conforme dados detalhados anteriormente.

N

BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. 4 inclusdo de pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho.

2. ed. Brasilia: MTE, SIT, 2007. p. 17.

8  Montal prefere nio utilizar a expressdo integragdo social, que dd a ideia de se buscar adaptar a pessoa ao
meio para que ela se sinta fazendo parte do grupo, entendendo mais adequado falar-se em inclusio social,
que se traduz em alterar o meio para receber a pessoa com deficiéncia. In. MONTAL, Zélia Maria Cardoso.
O trabalho como direito humano da pessoa com deficiéncia. In. PIOVESAN, Flavia; CARVALHO, Luciana
Paula Vaz de (coordenadoras). Direitos humanos e Direito do Trabalho. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 168.

9  Art. 93 da Lein® 8.218/91. A empresa com 100 (cem) ou mais empregados esta obrigada a preencher

de 2% (dois por cento) a 5% (cinco por cento) dos seus cargos com beneficidrios reabilitados ou pessoas

portadoras de deficiéncia, habilitadas, na seguinte proporgao:

I - até 200 empregados 2%;
II - de 201 a 500 3%,

111 - de 501 a 1.000 4%;
IV - de 1.001 em diante. 5%.

10 No minimo 5% e no méximo 20% das vagas oferecidas no concurso (art. 37, VIII, da CF/88, ¢/c art. 5° §2°,
da Lei n°® 8.112/90, c¢/c art. 37, § 1° do Decreto n® 3.298/99):
Art. 87, VIII — a lei reservara percentual dos cargos e empregos ptiblicos para as pessoas portadoras de
deficiéncia e definira os critérios de admissio;
Art. 5° § 2° As pessoas portadoras de deficiéncia é assegurado o direito de se inscrever em concurso piiblico
para provimento de cargo cujas atribuigdes sejam compativeis com a deficiéncia de que sdo portadoras; para
tais pessoas serdo reservadas até 20% (vinte por cento) das vagas oferecidas no concurso.
Art. 87. Fica assegurado a pessoa portadora de deficiéncia o direito de se inscrever em concurso puiblico,
em igualdade de condigdes com os demais candidatos, para provimento de cargo cujas atribui¢des sejam
compativeis com a deficiéncia de que é portador.
§ 1°0 candidato portador de deficiéncia, em razio da necesséria igualdade de condigdes, concorrerd a todas
as vagas, sendo reservado no minimo o percentual de cinco por cento em face da classificagdo obtida.
§ 2°Caso a aplicagdo do percentual de que trata o pardgrafo anterior resulte em niimero fracionado, este

deveri ser elevado até o primeiro niimero inteiro subsequente.
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2 OS DIREITOS DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA NO BRASIL

A Convengdo Internacional sobre os direitos das pessoas com
deficiéncia e seu protocolo facultativo, assinados em Nova York, em 30 de
marg¢o de 2007, foram promulgados no Brasil por meio do Decreto n° 6.949,
de 25 de agosto de 2009, apds aprovagio pelo Congresso Nacional, por meio
do Decreto Legislativo n® 186, de 9 de julho de 2008, conforme procedimento
previsto no §3° do art. 5° da Constitui¢do da Repiblica de 1988'".

Assim, os direitos das pessoas com deficiéncia estabelecidos na
Convengdo Internacional devem ser aplicados e respeitados no Brasil
tais quais os direitos e garantias expressos na Constitui¢do Federal, por
for¢a do §2° do art. 5° da Carta Magna, que estabelece que os direitos e
garantias expressos na Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

Oart. 1°da Convengao sobre os direitos das pessoas com deficiéncia
estabelece que o seu propésito é promover, proteger e assegurar o
exercicio pleno e equitativo de todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais por todas as pessoas com deficiéncia e promover o respeito
pela sua dignidade inerente. O mesmo dispositivo ainda apresenta o
conceito de pessoa com deficiéncia:

Pessoas com deficiéncia sdo aquelas que tém impedimentos de
longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os
quais, em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua
participagdo plena e efetiva na sociedade em igualdades de condigdes
com as demais pessoas.

Com o objetivo de atingir esse propésito da Convengio no Brasil,
foi instituido o Plano Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia -
Plano Viver sem Limite, por meio do Decreto n° 7.612, de 17 de novembro
de 2011, o qual devera ser executado pela Unido em colaboragido com
Estados, Distrito Federal, Municipios e com a sociedade.

Os principios gerais adotados pela Convengdo estdo expressos no

N

seu art. 3° e visam ao respeito pela dignidade inerente e a autonomia

11 Art. 5° [.]] § 8° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros,
serdo equivalentes as emendas constitucionais. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 4.5, de 2004)

(Atos aprovados na forma deste paragrafo)
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individual, inclusive a liberdade de fazer as préprias escolhas, e a
independéncia das pessoas com deficiéncia; a ndo discriminagio; a plena
e efetiva participagdo e inclusdo na sociedade; ao respeito pela diferenga
e pela aceitacdo das pessoas com deficiéncia como parte da diversidade
humana e da humanidade; a igualdade de oportunidades; a acessibilidade;
aigualdade entre o homem e a mulher; e ao respeito pelo desenvolvimento
das capacidades das criangas com deficiéncia e pelo direito dessas mesmas
criangas de preservar sua identidade.

A fim de atender aos principios da Convengdo, o Plano Nacional
dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia estabelece varias diretrizes (art.
3°) e alguns eixos de atuacdo (art. 4°).

Os demais dispositivos da Convengdo procuram esmiugar esses
principios na forma de direitos a serem reconhecidos as pessoas com
deficiéncia. Em especial, os artigos 24 a 28 garantem, respectivamente,
os direitos a educacio, a saide, a habilitagio e reabilitagio, ao trabalho e
emprego e a um padrio de vida e protegdo social adequados.

Para salvaguardar e promover esses direitos, é estabelecida a adogdo
de diversas medidas, dentre as quais, a de assegurar igual acesso das pessoas
com deficiéncia a programas e beneficios de aposentadoria (art. 28, 2, “e”).

A Emenda Constitucional n® 47, de 5 de julho de 2005, ja havia
alterado os artigos 40 e 201 da Constitui¢do Federal para prever a
aposentadoria especial para pessoas com deficiéncia:

Art. 40. [..]]

§ 4° E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados
para a concessdo de aposentadoria aos abrangidos pelo regime de
que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
complementares, os casos de servidores:

I - portadores de deficiéncia;

II - que exer¢am atividades de risco;

III - cujas atividades sejam exercidas sob condi¢des especiais que
prejudiquem a satde ou a integridade fisica.

Art. 201. [[.]



Cirlene Luiza Zimmermann 133

§ 1° E vedada a adogio de requisitos e critérios diferenciados para
a concessdo de aposentadoria aos beneficidrios do regime geral de
previdéncia social, ressalvados os casos de atividades exercidas sob
condi¢des especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica e
quando se tratar de segurados portadores de deficiéncia, nos termos
definidos em lei complementar.

Todavia, somente com a Lei Complementar n° 142, de 8 de maio
de 2013, que entrou em vigor no dia 9 de novembro de 2013, é que foi
regulamentada a concessdo da aposentadoria a pessoa com deficiéncia
segurada do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS de que trata o
§ 1°do art. 201 da Constitui¢do Federal.

Ja os servidores publicos com deficiéncia continuam tendo seu
direito negado, apesar de o Supremo Tribunal Federal ja ter reconhecido
em diversos Mandados de Injuncdo' a injusta frustragio do direito da
aposentadoria especial prevista no art. 40, § 4° da Constitui¢do Federal em
decorréncia de inconstitucional, prolongada e lesiva omissdo imputavel
a orgdos estatais da Unido Federal, garantindo, assim, o direito dos
servidores impetrantes de terem seus pedidos de aposentadoria especial
concretamente analisados pela autoridade administrativa competente,
observando, para tanto, o que dispde o art. 57 da Lei n® 8.213/91, ou seja,
as regras para a concessdo de aposentadoria especial pelo Regime Geral
de Previdéncia Social — RGPS, as pessoas que trabalham sob condigdes
que prejudiquem a satde ou a integridade fisica.

Todavia, como bem destacou a Suprema Corte, a especificagio dos
exatos critérios faticos e juridicos que deverdo ser observados na andlise
dos pedidos concretos de aposentadoria especial cabera, exclusivamente,
a autoridade administrativa competente:

[.J] ndo cabe indicar, nesta sede injuncional, como reiteradamente
acentuado por esta Suprema Corte (MI 1.312/DF, Rel. Min. CELSO
DE MELLO - MI 1.816/DF, Rel. Min. ELLEN GRACIE - MI 1.451/
DF, Rel. Min. ELLEN GRACIE, v.g), “a especificagdo dos exatos
critérios fiticos e juridicos que deverdo ser observados na andlise
dos pedidos concretos de aposentadoria especial, tarefa que cabera,
exclusivamente, a autoridade administrativa competente ao se valer
do que previsto no art. 57 da Lei 8.213/91 e nas demais normas de
aposentacdo dos servidores ptiblicos” (MI 1.277/DF, Rel. Min. ELLEN

12 Ver Mandados de Injungdo n’ 1.286/DF, 1.841/DF e 1.967/DF.
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GRACIE - grifei). Sendo assim, em face das razdes expostas e tendo
em vista o cardter alternativo do pleito ora deduzido nesta causa (fls.
06), concedo a ordem injuncional, para, reconhecido o estado de mora
legislativa, garantir, ao ora impetrante, o direito de ter o seu pedido
administrativo de aposentadoria especial concretamente analisado
pela autoridade administrativa competente, observado, para tanto,
além do que dispde o art. 57 da Lei n® 8.213/91 (aplicavel, por analogia,
a situagdo registrada nesta causa), também a diretriz que esta Corte
tfirmou no julgamento plendrio do MI 1.286-ED/DF."

Tal observagdo foi de extrema relevancia'*. Isso porque a novel
aposentadoria especial da pessoa com deficiéncia segurada do RGPS
nio estabeleceu as mesmas redugdes de tempo de contribuigio previstas
para a aposentadoria do segurado que trabalhou exposto a condigoes
nocivas a satde ou a integridade fisica. Enquanto o art. 57 da Lei n°
8.213/91 prevé a concessdo da aposentadoria especial ao segurado que
tiver trabalhado sujeito a condi¢des especiais que prejudiquem a satde
ou a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e
cinco) anos, a LC n® 142/2013 assegurou a aposentadoria ao segurado
com deficiéncia com redugdo de 10 (dez), 6 (seis) ou 2 (dois) no tempo de
contribuigio exigido, a depender do grau de deficiéncia (grave, moderada
ou leve, respectivamente), nos termos do art. 3° incisos I, II e III.

Quando a LC n° 142/2013 ainda era projeto de lei, José Augusto
Lira, especialista em direito previdencidrio, ja criticava essa diferenca,
expondo que ela poderia causar confusio, j4 que o projeto previa uma
aposentadoria para pessoa com deficiéncia diferente daquela que ja vinha
sendo, em certa medida, oferecida a quem buscava o beneficio na Justiga e
que isso poderia provocar uma disparidade entre os que se aposentariam
ap6s a lel e os que conseguiram o direito de se aposentar antes.'”

Nos casos em que a concessdo da aposentadoria especial a pessoa
com deficiéncia ocorreu observando exclusivamente o previsto no art.
57 da Lei n” 8.213/91, aplicando por analogia as redugdes de tempo de

18 Mandado de Injungio n°® 1.967/DF.

14 A Instrugdo Normativa SPS/MPS n° 2, de 13 de fevereiro de 2014, expedida pelo Secretario de Politicas
de Previdéncia Social, estabeleceu instrugdes para o reconhecimento, pelos Regimes Préprios de
Previdéncia Social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, do direito dos servidores
publicos com deficiéncia, amparados por ordem concedida em Mandado de Injungao, a aposentadoria com
requisitos e critérios diferenciados de que trata o § 4°, inciso I, do art. 40 da Constitui¢ao Federal.

15 CORREIO Braziliense. Nova interpretagio da lei garante aposentadoria a portadores de deficiéncia fisica com 15

anos de trabalho. Disponivel em: <http://www.cer.adv.br/noticias/-/blogs/35871>. Acesso em: 01 jul. 2018.
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contribui¢do de até 20 (vinte) anos para homens com deficiéncia grave,
como se o trabalho nessa condigido equivalesse ao trabalho de uma
pessoa sem deficiéncia exposta a condigdes especiais que prejudiquem
a saude ou a integridade fisica em grau maximo, haverd, de fato, uma
enorme disparidade, equivalente a 10 (dez) anos de contribuigdo, pois,
nos termos da LC, a concessdo do beneficio exigird 25 (vinte e cinco)
anos de recolhimentos previdencidrios.

Entretanto, entende-se que nio hd nenhuma ilegalidade nessa
regulamentacdo diferenciada, pois se tratam de situagoes distintas
que demandam requisitos e critérios especificos. Ainda que o § 1° do
art. 201 tenha utilizado a expressdo “lei complementar”, no singular,
diferentemente do termo “leis complementares” utilizado na redagdo
do § 4° do art. 40, j4 transcritos anteriormente, dando a entender que
uma Unica lei complementar regulamentaria tanto a aposentadoria
das pessoas que exercem atividades sob condigdes especiais que
prejudiquem a satde ou a integridade fisica, quanto a dos segurados
com deficiéncia, isso nio significa que essa suposta lel tnica tivesse que
estabelecer as mesmas regras para as duas situagdes. Na pritica, as duas
situagdes sdo regulamentadas por leis diferentes, ndo havendo nenhuma
inconstitucionalidade nisso, sendo que a Lei n® 8.218/91, que trata da
aposentadoria especial para os trabalhadores em atividades de risco,
passou a ter status de lei complementar nos pontos em que trata das
regras do referido beneficio.

Pelo exposto, foi possivel perceber que o Brasil, apesar de algumas
lacunas, possui vasta legislagdo com vistas a garantir os direitos das
pessoas com deficiéncia. Segundo Montal, trata-se de uma das melhores
e mais completas legislagdes de todo o mundo no que concerne a inclusdo
social da pessoa com deficiéncia, sendo que o legislador tem cumprido
com seu papel de conferir maior protecdo juridica para compensar a
situagdo de quem sofre com alguma limita¢io. Todavia, “a nossa realidade
estd longe de ser um reflexo da normativa constitucional e legal”, sendo
necessaria uma conscientizagdo coletiva “para que sejam expungidos
a discriminagio e o preconceito arraigados em nossa sociedade, para
conviver, aceitar e respeitar as diferencas”.'®

Espera-se que comavigénciadaleique regulamentou a aposentadoria
da pessoa com deficiéncia dé-se mais um passo nessa conscientizagio social,

16 MONTAL, op. cit., p. 167 e 186.
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rumo a extingdo de quaisquer espécies de preconceitos e discriminagdes e a
efetivagio ampla e irrestrita da sua incluséo social.

3 ANALISE DA APOSENTADORIA DA PESSOA COM DEFICIENCIA
A LUZ DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA SEGURIDADE E DA
PREVIDENCIA SOCIAL

A instituigdo do sistema da seguridade social vem ao encontro dos
tundamentos e objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
especialmente o da dignidade da pessoa humana, pois somente a protecio
social eficaz pode garanti-la, inserida em uma sociedade livre, justa e
soliddria, preocupada com a erradicagdo da pobreza e da marginalizagio,
bem como com a redugio das desigualdades sociais e regionais; através
da promocdo do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio.

A protegdo dos direitos da seguridade social pelo Estado surge
a partir da implantacdo da sua face social, cuja evolugdo decorre da
percepgdo de que a liberdade humana do liberalismo era uma liberdade
sem direitos e sem garantias, que conduzia a graves e irreprimiveis
situacoes de arbitrio.”

Conforme leciona Duarte', a principal finalidade da seguridade
social é a cobertura dos riscos sociais, o amparo social mantido por
receita tributdria ou assemelhada, sendo que sua instituicdo deve-se
ao fato de o homem ter percebido sua impoténcia frente aos encargos
produzidos pelos riscos sociais, ainda que protegido pelo nicleo familiar.

Para Viana, “qualquer modelo de protegdo social — e, sobretudo, os
modernos sistemas de seguridade social — tem por finalidade propiciar
ao individuo a superagio de um estado de necessidade social gerado por
uma contingéncia social — ou risco social”, justamente por isso, Horvath
Junior diz que a “seguridade social é um sistema em que o Estado garante
a libertagio da necessidade™.

17 ZIMMERMANN, Cirlene Luiza. Prote¢do social no Brasil: a seguridade social assistencial e o enfoque
contributivo da Previdéncia Social. Revista de Previdéncia Social, Sdo Paulo, ano XXXVI, n. 381, ago.

2012. p. 649-665.
18 DUARTE, Marina Vasques. Direito Previdencidrio. 5. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2007. p. 23.
19 VIANA, Jodo Ernesto Aragonés. Curso de Direito Previdencidrio. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 4.

20 HORVATH .IUNIOR, Miguel. Direito Previdencidrio. 4. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004. p. 77.
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As pessoas com deficiéncia tém necessidades sociais distintas,
geradas por uma contingéncia social, de modo que é justo e adequado
que o sistema de seguridade social lhes garanta uma prote¢io social
diferenciada. Entretanto, ha correntes sociais que argumentam que essa
diferencia¢do nos requisitos e critérios para concessdo da aposentadoria
a pessoa com deficiéncia é um atentado a sua dignidade.

Para Sarlet, dignidade da pessoa humana é:

a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado e
da comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos
e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condigdes existenciais minimas para uma vida saudavel,
além de propiciar e promover sua participagdo ativa e co-responséavel
nos destinos da prépria existéncia e da vida em comunhio com os
demais seres humanos.”'

Assim, rechaga-se com veeméncia tal posicionamento. Primeiro,
porque proteger necessidades sociais distintas com critérios diferenciados
trata-se de reconhecer, respeitar e efetivar a dignidade humana.
Segundo, porque o direito a aposentadoria especial foi reconhecido, mas
nenhuma pessoa com deficiéncia foi obrigada pela nova lei a requerer
sua aposentadoria nos termos por ela regulamentados, de modo que, em
se sentindo ofendida em sua dignidade e considerando-se em condigdes
de continuar exercendo sua atividade laboral normalmente, mesmo j
tendo preenchido os requisitos para obtencdo da aposentadoria especial,
a pessoa com deficiéncia pode se manter no mercado de trabalho e
requerer seu beneficio sem adogdo dos critérios distintos mais favoraveis.

Costanzi lembra que determinadas caracteristicas pessoais, como
o sexo e a raga do trabalhador, afetam a probabilidade de informalidade
e, por consequéncia, a probabilidade de usufruir de prote¢io social:
“essa relagdo, mesmo quando isolando outros efeitos, denota o efeito
nefasto da discriminagio sobre a informalidade e a desprotecio social de
determinados grupos que sdo vitimas dessa mazela social™*.

21 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constitui¢do Federal de
1988. 2. ed. revista e ampliada. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. p. 62.

22 COSTANZI, Rogério Nagamine. Caracteristicas dos Trabalhadores Ocupados e Probabilidade de
Protegdo Previdenciaria. In. BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Informe de Previdéncia Social:
dez. 2008, v. 20, n. 12.
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Nessa posigdo se encontravam as pessoas com deficiéncia
seguradas do RGPS antes da LC n° 142/2013, as quais, ainda que
inseridas no sistema de previdéncia social, possufam tratamento igual
ao das pessoas sem deficiéncia, como se suas caracteristicas pessoais ndo
as diferenciassem, o que acabava sendo uma forma de discriminagio e
desprotecio social.

Para o autor da Proposta de Lei Complementar (PLP) 277/2005, que
deu origem a LC n® 142/2013, o entdo deputado federal Leonardo Mattos,
cadeirante desde os 22 anos de idade, a lei busca cumprir a maxima de que
todos sdo iguais perante a lei, tratando de forma igual aqueles que sdo iguais
e de forma desigual os desiguais. Segundo ele, milhdes de trabalhadores com
deficiéncia enfrentam diversas dificuldades diariamente, sendo que “muitas
pessoas com deficiéncia se aposentam prematuramente por invalidez,
pois ndo tém o tempo de contribui¢do nem a idade que sio exigidos pela
legislagdo”. Mattos destaca que o nivel de degradagdo do corpo das pessoas
com deficiéncia é diferenciado, sendo comum, durante a atividade laboral,
sentirem um desgaste maior, tanto nas partes do corpo que possuem
deficiéncia quanto no organismo como um todo, o que obrigava a pessoa a se
aposentar por invalidez diante da auséncia de lei especifica.*”

A organizagdo da seguridade social compete ao Poder Publico,
devendo dar-se com base nos principios previstos no art. 194, paragrato
Unico, da Constitui¢do da Republica de 1988. Assim, cumpre analisar
a nova aposentadoria especial da pessoa com deficiéncia segurada do
RGPS a luz de alguns desses principios.

O principio da universalidade da cobertura e do atendimento
busca a cobertura de todos os riscos ou eventos (dimensdo objetiva) e o
atendimento a todos os cidaddos (perspectiva subjetiva), com a observancia
do principio contributivo no que se refere a previdéncia social.

Pelo principio da uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servigos as populacoes urbanas e rurais, os direitos garantidos a populagdo
urbana no sistema devem ser os mesmos disponibilizados a rural.

Nio houve previsdo expressa na LC n° 142/2013 acerca da
possibilidade de concessido da aposentadoria especial da pessoa com

23 MATTOS, Leonardo. Semindrio Nacional debate Aposentadoria Especial para Pessoas com Deficiéncia.
Disponivel em: <http://leonardomattos.com.br/noticias/seminario-nacional-debate-aposentadoria-

especial-para-pessoas-com-deficiencia/>. Acesso em: 31 ago. 2013.
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deficiéncia aos segurados especiais®*. Todavia, ndo sendo garantida aos
segurados especiais aaposentadoria por tempo de contribui¢io, nos termos
do art. 39 da Lei n° 8.213/91%", mas apenas a aposentadoria por idade,
dispensavel a inclusdo de dispositivo que estendesse as regras especiais
da aposentadoria por idade para pessoa com deficiéncia, prevista no
inciso IV do art. 8° da Lei Complementar®’, para os trabalhadores rurais
com deficiéncia, pois esses ja sdo beneficiados com a mesma reducdo no
limite etario, nos termos do § 1° do art. 48 da Lei n° 8.213/91%".

Os principios da seletividade e distributividade na prestagdo dos
beneficios e servigos preveem que, ndo sendo possivel cobrir todos os
riscos sociais para todas as pessoas, deverdo ser selecionados os servigos
e beneficios mais relevantes e distribuidos para os mais necessitados.
Assim, esse principio mitiga o principio da universalidade da cobertura
e do atendimento. Todavia, o sistema nunca deve considerar qualquer
mitigagdo definitiva, pois a seguridade social, pelo contrario, “deve
aspirar a alcangar novas realizagdes, a fim de seguir a evolucdo das
necessidades e as aspiragoes das novas sociedades industriais™®.

24 Art. 11 da Lei n° 8.218/91 [..]] VII — como segurado especial: a pessoa fisica residente no imével rural ou
em aglomerado urbano ou rural préximo a ele que, individualmente ou em regime de economia familiar,
ainda que com o auxilio eventual de terceiros, na condigio de: (Redagio dada pela Lei n® 11.718, de 2008)

25 Art. 39. Para os segurados especiais, referidos no inciso VII do art. 11 desta Lei, fica garantida a concessio:
I - de aposentadoria por idade ou por invalidez, de auxilio-doenga, de auxilio-reclusio ou de pensao, no
valor de 1 (um) salario mfnimo, desde que comprove o exercicio de atividade rural, ainda que de forma
descontinua, no perfodo, imediatamente anterior ao requerimento do beneficio, igual ao nimero de meses
correspondentes a caréncia do beneficio requerido; ou
II - dos beneficios especiticados nesta Lei, observados os critérios e a forma de cdlculo estabelecidos, desde
que contribuam facultativamente para a Previdéncia Social, na forma estipulada no Plano de Custeio da
Seguridade Social.

Paragrafo Gnico. Para a segurada especial fica garantida a concessdo do saldrio-maternidade no valor de 1
(um) saldrio minimo, desde que comprove o exercicio de atividade rural, ainda que de forma descontinua,

nos 12 (doze) meses imediatamente anteriores ao do inicio do beneficio. (Incluido pela Lei n® 8.861, de 1994)

26 Art. 3° E assegurada a concessio de aposentadoria pelo RGPS ao segurado com deficiéncia, observadas
as seguintes condi¢des: [..]

IV - aos 60 (sessenta) anos de idade, se homem, e 55 (cinquenta e cinco) anos de idade, se mulher,
independentemente do grau de deficiéncia, desde que cumprido tempo minimo de contribuigio de 15
(quinze) anos e comprovada a existéncia de deficiéncia durante igual periodo.

27 Art. 48. A aposentadoria por idade serd devida ao segurado que, cumprida a caréncia exigida nesta Lei,
completar 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e 60 (sessenta), se mulher. (Redagdo dada pela
Lein® 9.032, de 1995)
§ 10 Os limites fixados no caput séo reduzidos para sessenta e cinquenta e cinco anos no caso de
trabalhadores rurais, respectivamente homens e mulheres, referidos na alinea a do inciso I, na alinea g
do inciso V e nos incisos VI e VII do art. 11. (Redagio dada pela Lei n® 9.876, de 1999)

28 LIGERO, Maria de los Santos Alonso. Los servicios sociales y la seguridade social. Revista

Iberoamericana de Seguridade Social, n. 6, p. 1507.
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Viana destaca que o principio da seletividade estd intimamente
relacionado com a capacidade financeira do sistema, de modo que, tendo
em vista a situagdo do caixa da seguridade social, os beneficios e servigos
serdo prestados na medida de sua essencialidade, sempre partindo do
mais essencial em dire¢do ao menos essencial®. Segundo Martinez,
por seletividade entende-se “a escolha de um plano basico compativel
com a forga econdmico-financeira do sistema e as reais necessidades
dos protegidos™. Ja Balera observa que o principio da “distributividade
faculta a escolha, pelo legislador, de prestagdes que — sendo direito
comum a todas as pessoas — contemplam de modo mais abrangente os
que se encontrem em maior estado de necessidade™".

No caso da previdéncia social, o constituinte selecionou os riscos
soclais mais relevantes, elencando-os no art. 201* da CF/88. Dentre
eles, encontra-se a idade avancgada, risco social que pode levar a um
estado de necessidade que serd superado pelo pagamento do beneticio
previdencidrio da aposentadoria por idade ou tempo de contribuigdo. Por
outro lado, considerando o principio da distributividade, foi autorizada
a concessdo desse mesmo beneficio de aposentadoria com critérios e
requisitos diferenciados para os mais necessitados, isto é, os trabalhadores
que exercem suas atividades expostos a condi¢des nocivas a satide ou a
integridade fisica e os segurados com deficiéncia, nos termos do § 1° do
art. 201 da CF, sendo que essas regras especificas foram regulamentadas
pelos arts. 57 e 58 da Lei n° 8.213/91 e pela Lei Complementar n°
142/2018, respectivamente.

29 VIANA, op. cit., p. 16.

30 MARTINEZ, Wladimir Novaes. 4 seguridade social na Constitui¢do Federal. Sao Paulo: LTr, 1989. p. 44.

31 BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social. 3. ed. Sdo Paulo: L'Tr, 2003. p. 21.

32 Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiagdo
obrigatéria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos termos da lei, a:
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998) (Vide Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

I - cobertura dos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avangada; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 20, de 1998)

I - protegao a maternidade, especialmente a gestante; (Redagao dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)
III - protegdo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario; (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n® 20, de 1998)

IV - salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda; (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

V - pensio por morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e dependentes,

observado o disposto no § 2°. (Redagio dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)
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A seguridade social ainda conta com alguns principios implicitos,
dentre os quais o da precedéncia da fonte de custeio™, previsto no
art. 195, § 5° da CF/88, que dispde que nenhum beneficio ou servigo
da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total.

No caso da aposentadoria da pessoa com deficiéncia, criada
pela Emenda Constitucional n® 47/2005 e regulamentada pela LC n°
142/2013, ndo ha dispositivos especificos na legislagdo que explicitem
sua correspondente fonte de custeio total, de modo que se entende advir
das contribui¢des ordindrias a previdéncia social. Tal conclusio também
decorre do disposto no inciso III do art. 9° da LC n° 142/2013, que
explicita que as regras de pagamento e de recolhimento das contribui¢oes
previdencidrias contidas na Lei n° 8.212/91 sdo aplicadas aos segurados
com deficiéncia sem diferenciagdes.

Ainda que o custo do novo beneficio seja mais elevado que o
concedido as pessoas sem deficiéncia, a criagio de contribui¢des adicionais
especificas para custed-lo, nos moldes das previstas no art. 22, II, da
Lei n® 8.212/91°* e no art. 57, §§ 6° e 7% da Lei n° 8.213/91%, para o
financiamento da aposentadoria especial dos trabalhadores que exercem
suas atividades em condigdes prejudiciais a satde e a integridade fisica,
oneraria a contratacgdo de pessoas com deficiéncia e andaria na contraméao
das politicas afirmativas necessarias para concretizar a sua inclusio social,
as quais devem promover incentivos fiscais para as empresas que ajudarem
na concretizagdo dessa politica piblica de inclusdo das pessoas com

33 DUARTE, op. cit., p. 29.

34 Art. 22. A contribuigdo a cargo da empresa, destinada a Seguridade Social, além do disposto no art. 23, é
de: [.]
II - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991,
e daqueles concedidos em razio do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais do trabalho, sobre o total das remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do més, aos
segurados empregados e trabalhadores avulsos: (Redagdo dada pela Lei n® 9.732, de 1998).
a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante o risco de acidentes do trabalho seja
considerado leve;
b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado médio;
¢) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado grave.

35 Art. 57. [..]] § 6° O beneficio previsto neste artigo serd financiado com os recursos provenientes da
contribuigdo de que trata o inciso II do art. 22 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, cujas aliquotas serdo
acrescidas de doze, nove ou seis pontos percentuais, conforme a atividade exercida pelo segurado a servigo
da empresa permita a concessdo de aposentadoria especial apés quinze, vinte ou vinte e cinco anos de
contribuigdo, respectivamente. (Redagio dada pela Lei n® 9.732, de 11.12.98) (Vide Lei n® 9.732, de 11.12.98)
§ 7° O acréscimo de que trata o pardgrafo anterior incide exclusivamente sobre a remuneragio do

segurado sujeito as condigdes especiais referidas no caput. (Incluido pela Lei n® 9.732, de 11.12.98)
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deficiéncia no mercado de trabalho. Além disso, afrontaria o disposto no
inciso XXXI do art. 7° da Constituigdo Federal de 1988, que assegurou,
como direito social, a “proibi¢do de qualquer discriminagio no tocante a
salario e critérios de admissdo do trabalhador portador de deficiéncia”.

Outro principio implicito de destaque é o da solidariedade ou
solidarismo, que prevé que o financiamento do sistema é solidério,
sendo que a contribui¢do de um serve para ajudar a todos. Esse principio
fundamenta o entendimento de que o financiamento da aposentadoria
especial da pessoa com deficiéncia decorrera das contribui¢des ordinarias
a previdéncia social.

4 O CONCEITO DE PESSOA COM DEFICIENCIA

Inicialmente, importa esclarecer a razio da utilizagio da expressio
pessoa com deficiéncia e ndo pessoa portadora de deficiéncia ou pessoa
portadora de necessidades especiazs. Segundo Montal, a pessoa “tem” uma
deficiéncia, e ndo “porta” uma deficiéncia, “pois portar uma deficiéncia
traz a conotagio de poder leva-la ou dela se desvincular conforme a
vontade do ‘portador’*.

A Politica Nacional para a Integragdo da Pessoa Portadora
de Deficiéncia, instituida pelo Decreto n® 3.298/90, estabelecia as
seguintes defini¢des:

Art. 8° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

I - deficiéncia — toda perda ou anormalidade de uma estrutura ou
fungdo psicolégica, fisiologica ou anatomica que gere incapacidade
para o desempenho de atividade, dentro do padrdo considerado
normal para o ser humano;

II - deficiéncia permanente — aquela que ocorreu ou se estabilizou
durante um perfodo de tempo suficiente para nido permitir
recuperagio ou ter probabilidade de que se altere, apesar de novos
tratamentos; e

IIT - incapacidade — uma redugéo efetiva e acentuada da capacidade
de integragdo social, com necessidade de equipamentos, adaptagoes,
meios ou recursos especiais para que a pessoa portadora de deficiéncia

36 MONTAL, op. cit., p. 169.
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possa receber ou transmitir informagdes necessarias ao seu bem-
estar pessoal e ao desempenho de fungio ou atividade a ser exercida.

Art. 4° E considerada pessoa portadora de deficiéncia a que se
enquadra nas seguintes categorias:

I - deficiéncia fisica - alteragio completa ou parcial de um ou mais
segmentos do corpo humano, acarretando o comprometimento da
fungio fisica, apresentando-se sob a forma de paraplegia, paraparesia,
monoplegia, monoparesia, tetraplegia, tetraparesia, triplegia,
triparesia, hemiplegia, hemiparesia, ostomia, amputagdo ou auséncia
de membro, paralisia cerebral, nanismo, membros com deformidade
congénita ou adquirida, exceto as deformidades estéticas e as que
néo produzam dificuldades para o desempenho de fungoes; (Redagio
dada pelo Decreto n°® 5.296, de 2004)

IT - deficiéncia auditiva - perda bilateral, parcial ou total, de quarenta
e um decibéis (dB) ou mais, aferida por audiograma nas freqiiéncias
de 500HZ, 1.000HZ, 2.000Hz e 3.000Hz; (Redagido dada pelo
Decreto n°® 5.296, de 2004

IIT - deficiéncia visual - cegueira, na qual a acuidade visual é igual
ou menor que 0,05 no melhor olho, com a melhor corregio 6ptica; a
baixa visdo, que significa acuidade visual entre 0,3 e 0,05 no melhor
olho, com a melhor corregdo dptica; os casos nos quais a somatéria
da medida do campo visual em ambos os olhos for igual ou menor
que 60° ou a ocorréncia simultinea de quaisquer das condigdes
anteriores; (Redagdo dada pelo Decreto n° 5.296, de 2004)

I'V-deficiéncia mental —funcionamento intelectual significativamente
inferior a média, com manifestacio antes dos dezoito anos e limitagdes
associadas a duas ou mais areas de habilidades adaptativas, tais como:
a) comunicagio;

b) cuidado pessoal;

c) habilidades sociais;

d) utilizagdo dos recursos da comunidade; (Redagdo dada pelo
Decreto n°® 5.296, de 2004
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e) satide e seguranga;

f) habilidades académicas;

g) lazer; e

h) trabalho;

V - deficiéncia multipla — associa¢do de duas ou mais deficiéncias.

Com a promulgagio da Convencgdo Internacional sobre os direitos
das pessoas com deficiéncia no Brasil por meio do Decreto n° 6.949/20009,
o conceito vigente no pafs passou a ser:

Pessoas com deficiéncia sdo aquelas que tém impedimentos de
longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os
quais, em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua
participagdo plena e efetiva na sociedade em igualdades de condigdes
com as demais pessoas.

Esse conceito foi inserido nos atos normativos posteriores
relacionados ao tema, como é o caso do Plano Nacional dos Direitos
da Pessoa com Deficiéncia, instituido pelo Decreto n° 7.612/2011 e da
Lei Complementar n°® 142/2013, que regulamentou a aposentadoria da
pessoa com deficiéncia; bem como foi incorporado as leis que ja tratavam
de assuntos afetos as pessoas com deficiéncia, como é o caso da Lei n°
8.742/93, que instituiu o beneficio de prestagio continuada no valor
de um saldrio-minimo mensal garantido a pessoa com deficiéncia que
comprove ndo possuir meios de prover a propria manutengio nem de té-
la provida por sua familia.

Extrai-se do referido conceito a conjugagdo de dois elementos:
os impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual
ou sensorial (requisito médico); e a interagdo com barreiras que possam
obstruir a participagdo plena e efetiva na sociedade, em igualdade de
condigoes com as demais pessoas (requisito funcional).

Assim, a avaliagfo da deficiéncia precisa seguir critérios médicos e
funcionais, o que tem sido feito com base nos principios da Classifica¢do
Internacional de Funcionalidade, Incapacidade e Satde — CIF, a
linguagem unificada e padronizada que descreve a satde e os estados
relacionados a saude, aprovada pela Organiza¢do Mundial da Satde —
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OMS na 54* Assembleia Mundial da Satde, em 22 de maio de 2001, apds
revisar a Classificagdo Internacional de Deficiéncias, Incapacidades e
Limitagoes (ICIDH)™.

A CIF, que complementa a CID — Classificagido Internacional de
Doengas, utiliza os dominios da satide e dominios relacionados a satde,
descrevendo-os no que toca a andlise das fungdes e estruturas do corpo,
e atividades e participagio, bem como a intera¢do desses dominios com
uma relagio de fatores ambientais, os quais sdo avaliados na forma das
referidas barreiras, que se destinam a avaliar as medidas que devem
ser adotadas pelos Estados-Partes para assegurar a acessibilidade das
pessoas com deficiéncia, cuja prote¢do encontra fundamento no art. 9°
da Convencgéo.

O art. 4° da LC n° 142/2013 dispde que a avalia¢do da deficiéncia
serd médica e funcional, nos termos do Regulamento, enquanto o art. 5°
estabelece que o grau de deficiéncia sera atestado por pericia prépria do
Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, por meio de instrumentos
desenvolvidos para esse fim.

A LC n° 142/2013 foi regulamentada pelo Decreto n°® 8.14:5, de
08 de dezembro de 2013, entretanto, as defini¢des das deficiéncias
grave, moderada e leve e a forma de avalid-las somente vieram com a
Portaria Interministerial SDH/MPS/MF/MOG/AGU n° 1, de 27 de
Janeiro de 2014, que aprovou o instrumento destinado a avaliagdo do
segurado com deficiéncia da Previdéncia Social e a identificagido dos
graus de deficiéncia, bem como definiu impedimento de longo prazo.

O art. 8° da Portaria Interministerial SDH/MPS/MF/MOG/AGU
n° 1/2014 dispde que se considera impedimento de longo prazo aquele que
produza efeitos de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, pelo
prazo minimo de 02 (dois) anos, contados de forma ininterrupta.

Ja o art. 2° da Portaria assim regulamenta a avaliagdo médica e
funcional a cargo do INSS:

Art. 2° Compete a pericia prépria do Instituto Nacional do

Seguro Social - INSS, por meio de avaliagdo médica e funcional,

para efeito de concessdo da aposentadoria da pessoa com

37 CENTRO Colaborador da Organizagdo Mundial da Satide para a Familia de Classifica¢des
Internacionais. CIF: Classificagdo Internacional de Funcionalidade, Incapacidade e Satide. Coordenagio

da tradugdo Céssia Maria Buchalla. Sdo Paulo: Universidade de Sio Paulo, 2003.
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deficiéncia, avaliar o segurado e fixar a data provavel do inicio
da deficiéncia e o respectivo grau, assim como identificar a
ocorréncia de variagdo no grau de deficiéncia e indicar os
respectivos perfodos em cada grau.

§ 1° A avaliagio funcional indicada no caput serd realizada com base
no concetto de funcionalidade disposto na Classificagdo Internacional de
Funcionalidade, Incapacidade e Saiide - CIF, da Organizagio Mundial
de Saiide, e mediante a aplica¢do do Indice de Funcionalidade Brasileiro
Aplicado para Fins de Aposentadoria - 1FBrd, conforme o instrumento
anexo a esta Portaria.

§ 2° 4 avaliagido médica e funcional, disposta no caput, serd realizada
pela pericia propria do INSS, a qual engloba a pericia médica e o servigo
soctal, integrantes do seu quadro de servidores piiblicos.

§ 8% O instrumento de avaliagdo médica e funcional, destinado a
avaliar o segurado, e constante do anexo a esta Portaria, serd objeto
de revisdo por insténcia técnica especifica instituida no ambito do
Ministério da Previdéncia Social, no prazo mdximo de um ano, a
contar da data de publicagdo deste ato normativo, podendo haver
revisoes posteriores. (grifos nossos)

Os aspectos metodolégicos do Indice de Funcionalidade Brasileiro
Aplicado para Fins de Classificagdo e Concessdo da Aposentadoria da
pessoa com deficiéncia (IF-BrA), constantes do anexo da Portaria, sdo
os seguintes:

Selegio de itens de Atividades e Participagoes da Classificagdo
Internacional de Funcionalidade (CIF), que resulta em 41 Atividades
divididas em sete Dominios (Sensorial, Comunicagdo, Mobilidade,
Cuidados Pessoais, Vida Doméstica, Educacdo, Trabalho e Vida
Econoémica, Socializagio e Vida Comunitdria).

Determinagido de pontuagio do nivel de independéncia para cada
Atividade, baseada no modelo da Medida de Independéncia Funcional -
MIF, com os niveis de dependéncia de terceiros agrupados em quatro
niveis de pontuagio (25, 50, 75 e 100 pontos), visando a facilitagdo do
emprego do instrumento.

Identificagdo das Barreiras Externas, a partir de fatores externos
definidos pela CIF: Produtos e Tecnologia; Ambiente Natural



Cirlene Luiza Zimmermann 147

e Mudangas Ambientais feitas pelo ser humano; Apoio e
Relacionamentos; Atitudes; Servigos, Sistemas e Politicas.

Elaboragio da Folha de Identificagio, por meio de um formuldrio
que contempla, a partir das necessidades formais do instrumento e
levando em consideragio as possibilidades de analise de identificagéo,
com informagdes sobre Identificagdo da avalia¢do; Identificagdo do
avaliado; Identifica¢oes da deficiéncia; Modelo da deficiéncia.

Elaboragdo da Histéria Clinica e Histéria Social, a ser preenchida
pela pericia médica e a Histéria Social a ser preenchida pelo servigo
social tém o objetivo de produzir, de forma consubstanciada, um
parecer resumido dos principais elementos relevantes de cada uma
das pessoas com deficiéncia avaliadas. O objetivo é deixar espaco
para os profissionais se posicionarem diante da avaliagdo realizada,
utilizando-se de analise técnica dos elementos mais relevantes do
ponto de vista da pericia médica e do servigo social.

Elabora¢io da Matriz do Indice de Funcionalidade Brasileiro (IF-
BrA), composta por uma planilha que associa a pontuagio para cada
atividade a identificagdo das barreiras externas, e registra a soma
dessa pontuagéo.

Classificagido do Grau de Deficiéncia em Leve, Moderado ¢ Grave, a
partir da defini¢ido da escala determinada pelo intervalo entre as
pontuagdes minima e maxima, estipuladas pela aplicag¢do da matriz.

A escala de pontuagio do IF-BrA, conferida a cada uma das 41
atividades que compdem os sete dominios definidos pela CIF, ¢ a seguinte:

25: Nio realiza a atividade ou é totalmente dependente de terceiros
para realiza-la. Ndo participa de nenhuma etapa da atividade. Se é
necessario o auxilio de duas ou mais pessoas o escore deve ser 25:
totalmente dependente.

50: Realiza a atividade com o auxilio de terceiros. O individuo
participa de alguma etapa da atividade. Inclui preparo e superviséo.
Nesta pontuagdo sempre ha necessidade do auxilio de outra
pessoa para a atividade ser realizada: quando alguém participa em
alguma etapa da atividade, ou realiza algum preparo necessario
para a realizagdo da atividade ou supervisiona a atividade. Nessa
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pontuagio o individuo que esta sendo avaliado deve participar de
alguma etapa da atividade. Supervisdo: quando ha necessidade da
presenca de terceiros sem a necessidade de um contato fisico. Por
exemplo: a pessoa necessita de incentivo, de pistas para completar
uma atividade, ou a presenca de outra pessoa é necessdria como
medida de seguranga. Preparo: quando ha necessidade de um
preparo prévio para a atividade ser realizada. Por exemplo, a
colocagdo de uma adaptagdo para alimentagio, colocar pasta na
escova de dente.

75: Realiza a atividade de forma adaptada, sendo necessdrio
algum tipo de modificagdo ou realiza a atividade de forma
diferente da habitual ou mais lentamente. Para realizar a
atividade necessita de algum tipo de modifica¢do do ambiente
ou do mobilidrio ou da forma de execug¢ido como por exemplo,
passar a fazer uma atividade sentado que antes realizava em pé;
ou de alguma adaptagdo que permita a execug¢do da atividade
por exemplo uma lupa para leitura ou um aparelho auditivo.
Com as adaptagdes e modificagdes nido depende de terceiros
para realizar a atividade: tem uma independéncia modificada.
Nessa pontuagido o individuo deve ser independente para colocar
a adaptagdo necessaria para a atividade, ndo dependendo de
terceiros para tal.

100: Realiza a atividade de forma independente, sem nenhum
tipo de adaptagdo ou modificagio, na velocidade habitual e em
seguranga. Ndo tem nenhuma restrigéo ou limitagdo para realizar
a atividade da maneira considerada normal para uma pessoa da
mesma idade, cultura e educagio. Realiza a atividade sem nenhuma
modificag¢do, realizando-a da forma e velocidade habitual.

Ja o cdlculo do escore dos dominios e a pontuagdo total que irdo definir
o grau de deficiéncia sdo assim definidos pela Portaria Interministerial

SDH/MPS/MF/MOG/AGU n° 1/2014«

As atividades estdo divididas em sete dominios. Cada dominio tem
um namero varidvel de atividades, que totalizam 41. A Pontuagio
Total é soma da pontuagdo dos dominios que, por sua vez, é a
soma da pontuagdo das atividades. A pontuagdo final sera a soma
das pontuagdes de cada dominio aplicada pela medicina pericial e
servigo social, observada a aplicagdo do modelo Fuzzy.
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]

A Pontuagdo Total minima é de 2.050: 25 (pontuagdo minima)
multiplicado por 41 (nGmero total de atividades em todos os
dominios) vezes 2 (ntimero de aplicadores).

A Pontuagdo Total maxima é de 8.200: 100 (pontuagdo maxima)
multiplicado por 41 (nGmero total de atividades em todos os
dominios) vezes 2 (ntiimero de aplicadores).

4.e Classificagdo da Deficiéncia em Grave, Moderada e Leve

Para a aferi¢do dos graus de deficiéncia previstos pela Lei
Complementar no 142, de 08 de maio de 2.013, o critério é:

Deficiéncia Grave quando a pontuagio for menor ou igual a 5.739.

Deficiéncia Moderada quando a pontuagio total for maior ou igual a
5.740 e menor ou igual a 6.354.

Deficiéncia Leve quando a pontuagio total for maior ou igual a 6.355
e menor ou igual a 7.584.

Pontuagio Insuficiente para Concessio do Beneficio quando a pontuagio
for maior ou igual a 7.585.

As diretrizes a serem adotadas pela pericia médica e funcional do
INSS na avaliagio e defini¢do do grau de deficiéncia do segurado para
fins de concessido da aposentadoria especial nio representam novidade
no ambito da Autarquia. Isso porque a forma de avaliagdo da deficiéncia é
similar a prevista no Decreto n° 6.214/2007, que regulamentou o beneficio
de prestacdo continuada da assisténcia social devido a pessoa com deficiéncia
de que trata a Lei n® 8.742/93, e na Portaria Conjunta MDS/INSS n° 1/2011,
que estabeleceu os critérios, procedimentos e instrumentos para a avaliagio
social e médico-pericial da deficiéncia e do grau de incapacidade® dessas
pessoas, sendo que o conceito de pessoa com deficiéncia adotado pelas duas
regulamentagdes é o estabelecido pela Convengdo de Nova York.

38 Equivocadamente, utilizou-se na portaria o termo até entéo utilizado, qual seja, incapacidade, ao invés de

impedimento.
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Por muito tempo, foi considerado destinatario do beneticio assistencial
de prestagdo continuada (BPC) a pessoa com incapacidade para o trabalho.
Com as novas regras, a avaliagdo passou a ser focada efetivamente na
deficiéncia, levando em consideragio fatores ambientais, sociais e pessoais
na avaliagdo social e as deficiéncias nas fungdes e nas estruturas do corpo na
pericia médica, além de considerar, em ambas, a limitagdo do desempenho
de atividades e a restrigdo da participagdo social®. Tais critérios, como
bem observou Moreira®, abrangem muito mais aspectos da vida da pessoa
do que a simples capacidade ou ndo para o trabalho. Tanto é assim que a
Lei n® 12.470/2011 incluiu dispositivo na Lei n® 8.742/93 determinando
a suspensdo® do beneficio de prestacdo continuada quando a pessoa com
deficiéncia exercer atividade remunerada, exceto na condigio de aprendiz
pelo prazo de dois anos™, ou seja, ndo se pressupde mais que a pessoa
com deficiéncia seja incapaz para o trabalho e que essa é a condig¢io que a
permite ter direito ao beneficio assistencial. O referido beneficio apenas é
pago porque a pessoa com deficiéncia ndo possui meios de prover a prépria
manutengdo nem de té-la provida por sua familia, ainda que a deficiéncia nio
a incapacite para o trabalho, apesar de lhe impor impedimentos de longo

39 Esses sdo os critérios de avaliagdo fixados pelo § 2° do art. 16 do Decreto n°® 6.214/2007, com redagio
dada pelo Decreto n° 7.617/2011.

40 MOREIRA, Jean Soares. Beneficio assistencial a pessoa com deficiéncia: reflexdes acerca das alteragdes
legislativas patrocinadas pelas Leis n°s 12.485/2011 e 12.470/2011. Juris Plenum Previdencidria, Caxias
do Sul, ano I, n. 03, ago/2013, p. 57-82, 2013.

41 A suspensio e nio o cancelamento do beneficio trata-se também de uma orientagdo da Organizagao Mundial
da Satde apresentada no Relatério Mundial sobre a Deficiéncia, publicado em 2011: “Para garantir que a
protegao social para pessoas com deficiéncia ndo atue como um desestimulo a procura de emprego, uma opgao
politica é separar a questdo do suporte de renda da questdo da compensagao pelos custos extras das pessoas com
deficiéncia. As opgoes preferidas abrangem direitos temporarios mais o custo de componentes da deficiéncia,
independentemente do status de trabalho, maior flexibilidade nos pagamentos e opgdes para manter beneficios
suspensos enquanto as pessoas tentam trabalhar.” (In. ORGANIZACAO Mundial da Satide. Relatdrio mundial
sobre a deficiéncia. Tradugdo Lexicus Servigos Linguisticos. Sao Paulo: SEDPcD, 2012. p. 257.)

42 Art. 21-A. O beneficio de prestagdo continuada serd suspenso pelo 6rgio concedente quando a pessoa
com deficiéncia exercer atividade remunerada, inclusive na condigdo de microempreendedor individual.
(Incluido pela Lei n® 12.470, de 2011)

§ 1° Extinta a relagdo trabalhista ou a atividade empreendedora de que trata oapudeste artigo e, quando
for o caso, encerrado o prazo de pagamento do seguro-desemprego e ndo tendo o beneficiario adquirido
direito a qualquer beneficio previdenciario, podera ser requerida a continuidade do pagamento do
beneficio suspenso, sem necessidade de realizagio de pericia médica ou reavalia¢io da deficiéncia e do
grau de incapacidade para esse fim, respeitado o perfodo de revisdo previsto ncaput do art. 21. (Incluido
pela Lei n® 12.470, de 2011)

§ 2° A contratagio de pessoa com deficiéncia como aprendiz ndo acarreta a suspensdo do beneficio

de prestagdo continuada, limitado a 2 (dois) anos o recebimento concomitante da remuneragio e do

beneficio. (Incluido pela Lei n® 12.470, de 2011)
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prazo que podem obstruir sua participagio plena e efetiva na sociedade em
igualdades de condi¢des com as demais pessoas.

Essa nova visdo da pessoa com deficiéncia capaz foi exaltada pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome no relatério
de gestdo 2009/2011"%, no qual demonstrou os diversos esfor¢os que tem
realizado com o objetivo de ampliar a protegdo social as pessoas com
deficiéncia, beneficiarias do BPC, que totalizavam, em 2011, 1.907.511
beneficiarios, merecendo destaque o BPC na Escola e o BPC Trabalho**.

Essa mudanca nos critérios de analise da deficiéncia no que se refere
ao beneficio assistencial foi extremamente importante, pois permitiu aos
peritos médicos e assistentes sociais do INSS jd estarem melhor capacitados
para agora avaliar as pessoas com deficiéncia seguradas do RGPS, sem
o pré-conceito da incapacidade para o trabalho. Até porque todas essas
pessoas serdo capazes para o exercicio do trabalho, apenas havendo a
necessidade de se estabelecer o grau da deficiéncia (grave, moderada
ou leve) para fins de defini¢do do tempo de contribuicdo exigido para a
concessdo da aposentadoria especial. Se deficiéncia ainda fosse sindnimo
de incapacidade para o trabalho, a LC n° 142/2013 seria letra morta, j4 que
nio teria destinatarios. Todavia, conforme exposto nas linhas iniciais do
presente estudo, essa ndo é a realidade, pois, apenas no Brasil, ha mais de
20 milhdes de pessoas com deficiéncia exercendo atividades profissionais.

5 PECULIARIDADES DA APOSENTADORIA DO SEGURADO COM DE-
FICIENCIA DO RGPS

A aposentadoria por tempo de contribui¢do serd garantida aos
segurados com deficiéncia do RGPS, observadas as seguintes condicoes,
nos termos do art. 3° da LC n® 142/2013:

43 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Relatério de Gestao SNAS — 2011.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/acesso-a-informacao/processodecontas/unidades-do-mds/
secretaria-nacional-de-assistencia-social-snas/arquivos/2011/1relatorio-de-gestao-snas-2011-
final-290312.pdf/view>. Acesso em: 27 jun. 2013. p. 51-53.

44 O BPC na Escola, direcionado preferencialmente aos beneficiarios com idade até 18 anos, objetiva
favorecer a frequéncia desses beneficidrios a classes comuns do ensino regular e a convivéncia com os
demais alunos, tornando a escola mais democritica e o direito a diversidade humana na escola, mais
amplo. O Programa BPC Trabalho tem como objetivo a promogio do acesso ao trabalho das pessoas
com deficiéncia, beneficiarias do BPC, prioritariamente na faixa etdria de 16 a 45 anos, por meio de a¢des
integradas, para o desenvolvimento das seguintes atividades: identifica¢do do perfil do beneficiario,
diagnéstico da situagéo familiar, avaliagdo do potencial de trabalho, levantamento das barreiras que
impedem o acesso ao trabalho, desenvolvimento dos apoios necessarios para a superagio das barreiras e

promogio do acesso a qualificagdo profissional e ao trabalho.



152 Revista da AGU, Brasilia-DF, ano XIII, n. 42, p. 121-168, out./dez. 2014

a) 25 (vinte e cinco) anos de tempo de contribuigdo, se homem, e
20 (vinte) anos, se mulher, no caso de segurado com deficiéncia
grave;

b) aos 29 (vinte e nove) anos de tempo de contribuigdo, se homem,
e 24 (vinte e quatro) anos, se mulher, no caso de segurado com
deficiéncia moderada;

c) aos 33 (trinta e trés) anos de tempo de contribuigdo, se homem,
e 28 (vinte e oito) anos, se mulher, no caso de segurado com
deficiéncia leve.

Essa espécie de beneficio sera devida aos segurados obrigatérios
da Previdéncia Social, exceto os segurados especiais, tendo em vista o
disposto no art. 39, inciso I da Lei n°® 8.213/91, e aos facultativos. No
caso de os segurados especiais contribuirem facultativamente para
a Previdéncia Social, na forma estipulada no Plano de Custeio da
Seguridade Social, também fardo jus ao beneficio.

J4 a aposentadoria por idade serd concedida aos 60 (sessenta) anos
de idade, se homem, e 55 (cinquenta e cinco) anos de idade, se mulher,
independentemente do grau de deficiéncia, desde que cumprido tempo
minimo de contribui¢do de 15 (quinze) anos (caréncia) e comprovada a
existéncia de deficiéncia durante igual periodo.

Conforme ja mencionado anteriormente, a redugo etaria estabelecida
para a aposentadoria por idade do segurado com deficiéncia é a mesma
prevista para os trabalhadores rurais no § 1° do art. 48 da Lei n® 8.213/91".

Assim, o art. 70-C, § 2° do Decreto n® 8.048/99, incluido pelo
Decreto n® 8.145/2013, esclareceu, corretamente, que ao segurado especial
com deficiéncia aplicam-se as regras gerais da aposentadoria por idade
estabelecidas para essa categoria de segurado. Entretanto, ressalvou,
adequadamente, que a redugio da idade prevista na LC n® 142/2013
sera aplicada ao trabalhador rural com deficiéncia que pretenda obter
a aposentadoria por idade hibrida, prevista no art. 48, § 3° da Lei n°

45 Art. 48. A aposentadoria por idade serd devida ao segurado que, cumprida a caréncia exigida nesta Lei,
completar 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e 60 (sessenta), se mulher. (Redagdo dada pela
Lein®9.032, de 1995)

§ 1o Os limites fixados no caput sio reduzidos para sessenta e cinquenta e cinco anos no caso de
trabalhadores rurais, respectivamente homens e mulheres, referidos na alinea a do inciso I, na alinea g
do inciso V e nos incisos VI e VII do art. 11. (Redagdo dada pela Lei n® 9.876, de 1999)
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8.213/91", ou seja, aquela em que o perfodo de caréncia do beneficio pode
ser comprovado com a soma do tempo de efetivo exercicio de atividade
rural e dos perfodos de contribui¢do sob outras categorias do segurado.
Porém, impo6s exigéncia (para qualquer categoria de segurado, nos termos
do art. 70-C, § 1° do RPS) no sentido de que o perfodo de caréncia deve ser
integralmente cumprido na condigdo de pessoa com deficiéncia.

Nesse aspecto, entende-se que o Regulamento da Previdéncia
Social extrapolou seus limites, j4 que a Lei Complementar, em seu
art. 3°% inciso IV, assegura a concessdo de aposentadoria por idade ao
segurado com deficiéncia aos 60 (sessenta) anos de idade, se homem, e
55 (cinquenta e cinco) anos de idade, se mulher, independentemente do
grau de deficiéncia, desde que cumprido tempo minimo de contribuicdo
de 15 (quinze) anos e comprovada a existéncia de deficiéncia durante
igual periodo, ou seja, exigiu que a condi¢do de pessoa com deficiéncia ja
estivesse presente hd, pelo menos, 15 (quinze) anos, mas nio condicionou
que o tempo de contribui¢io (caréncia) fosse concomitante ao periodo de
deficiéncia (igual perfodo ndo significa mesmo perfodo).

Assim, se um segurado homem contribuiu por 15 (quinze) para a
Previdéncia Social e, ap6s perder a qualidade de segurado, velo a sofrer
acidente que o deixou tetraplégico, nio terd direito a aposentadoria por
invalidez. Todavia, se comprovar a existéncia da deficiéncia por igual
periodo ao da caréncia exigida, ou seja, 15 (quinze) anos, terd direito ao
beneficio de aposentadoria por idade especial da pessoa com deficiéncia
aos 60 (sessenta) anos de idade e ndo apenas aos 65 (sessenta e cinco)
anos, como ocorreria para a pessoa sem deficiéncia.

Imperioso lembrar que a Lei n® 10.666/2008 excluiu a qualidade
de segurado na data do requerimento do beneficio do rol de requisitos
para obtengdo da aposentadoria por tempo de contribuigio e por idade",
desde que o segurado conte com, no minimo, o tempo de contribui¢do
correspondente ao exigido para efeito de caréncia. Portanto, inaplicével

46 Art. 48.§ 3° Os trabalhadores rurais de que trata o § 1° deste artigo que néo atendam ao disposto no §
2° deste artigo, mas que satisfagam essa condigdo, se forem considerados perfodos de contribui¢do sob
outras categorias do segurado, fardo jus ao beneficio ao completarem 65 (sessenta e cinco) anos de idade,
se homem, e 60 (sessenta) anos, se mulher.

47 Art. 3° A perda da qualidade de segurado nio sera considerada para a concessio das aposentadorias por
tempo de contribuigdo e especial.

§ 10 Na hipétese de aposentadoria por idade, a perda da qualidade de segurado nio sera considerada
para a concessio desse beneficio, desde que o segurado conte com, no minimo, o tempo de contribuig¢ao

correspondente ao exigido para efeito de caréncia na data do requerimento do beneficio.
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na espécie a regra contida no paragrafo unico do art. 24 da Lei n°
8.213/91, que dispde que “havendo perda da qualidade de segurado, as
contribui¢des anteriores a essa data s6 serdo computadas para efeito
de caréncia depois que o segurado contar, a partir da nova filia¢do
a Previdéncia Social, com, no minimo, 1/3 (um terc¢o) do nimero de
contribui¢des exigidas para o cumprimento da caréncia definida para o
beneficio a ser requerido”.

A inexisténcia de requisitos diferenciados em razdo do grau
de deficiéncia para a concessdo da aposentadoria por idade ndo
caracteriza discriminagio, pois, ainda que mantido o tempo minimo
de contribui¢do/caréncia exigido para as pessoas sem deficiéncia, esse
tempo ¢ inferior ao minimo exigido para a concessdo da aposentadoria
especial por tempo de contribuigio, que é de 20 ou 25 anos, dependendo
do sexo, no caso de deficiéncia grave, conforme inciso I do art. 3° da
LC n° 142/2018, de modo que a redugdo da idade minima é critério

diferenciado que efetivamente gera favorecimento a pessoa com
deficiéncia, independentemente do grau.

Tanto a aposentadoria por tempo de contribui¢do como a por
idade somente serd concedida ao segurado que comprovar a condigdo
de pessoa com deficiéncia na data da entrada do requerimento ou na
data da implementagio dos requisitos para o beneficio, sendo admitida
a contagem diferenciada em caso de cessagdo da deficiéncia em data
anterior, conforme veremos mais adiante.

O segurado devera se submeter & avaliagdo médica e funcional
para certificacdo da existéncia de deficiéncia anterior a data da
vigéncia da Lei Complementar, na qual sera fixada a data provavel
do inicio da deficiéncia, sendo que ndo serda admitida a prova
exclusivamente testemunhal para comprovacido desse tempo de
contribui¢do pretérito na condic¢io de segurado com deficiéncia, nos
termos do art. 6°, § § 1° e 2°.

O art. 2° do Decreto n°® 8.145/2013 dispds que, até dois anos ap0ds
a entrada em vigor do regulamento, a avaliagdo médica e funcional
seria realizada, prioritariamente, para os segurados que efetuassem o
requerimento do beneficio de aposentadoria e contassem, no minimo,
com os seguintes requisitos: vinte anos de contribui¢do, se mulher, e
vinte e cinco, se homem; ou quinze anos de contribui¢do e cinquenta
e cinco anos de idade, se mulher, e sessenta, se homem. Apds esse
prazo, que pode ser prorrogado a depender da necessidade dos érgios
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competentes, nos termos do art. 5° da Portaria Interministerial SDH/
MPS/MF/MOG/AGU n° 1/2014, deve ser liberada a avaliagio do
segurado que ndo preencha os requisitos minimos para obtengio de um
dos beneficios previstos na LC n° 142/20183.

Portanto, o Regulamento do Poder Executivo nio estabeleceu
prazo para que o segurado com deficiéncia que ja contribuiu para
o RGPS se submeta a primeira avaliagdo; ndo fixou avaliagdes
periédicas para comprovacio da continuidade da condigdo, nos casos
de eventuais deficiéncias reversiveis, limitando-se a estabelecer,
nos termos do art. 70-H, que, “a critério do INSS, o segurado
com deficiéncia deverd, a qualquer tempo, submeter-se a pericia
propria para avaliagdo ou reavaliacdo do grau de deficiéncia”; nem
definiu os meios de prova aceitos para comprovagio da deficiéncia
anterior a data da vigéncia da Lei Complementar, restringindo-se a
exigir “documentos que subsidiem a avalia¢do médica e funcional”
e a repetir a vedacdo legal da prova exclusivamente testemunhal.
Também silenciou o Decreto acerca da avaliagdo da deficiéncia dos
novos segurados, que, acredita-se, deveria ocorrer antes do inicio
das contribui¢des ou num prazo méximo de 90 (noventa) dias, por
exemplo.

Considerando que o segurado poderd se tornar pessoa com
deficiéncia ou ter seu grau de deficiéncia alterado apés a filiagdo
ao RGPS, a LC ja estabeleceu em seu art. 7° que, nesses casos, os
parametros mencionados no art. 3° (tempo de contribui¢do ou idade)
serdo proporcionalmente ajustados, considerando-se o nimero de anos
em que o segurado exerceu atividade laboral sem deficiéncia e com
deficiéncia, observado o grau de deficiéncia correspondente, sendo que
o Regulamento do Poder Executivo explicitaria melhor a forma como se
dariam esses ajustes.

Assim, o Decreto n° 8.145/20138 incluiu o art. 70-E ao RPS,
estabelecendo as tabelas de conversdo e determinando que os ajustes
seriam feitos de acordo com o grau de deficiéncia preponderante, ou seja,
aquele em que o segurado cumpriu maior tempo de contribuigdo, antes da
conversio, o qual também serviria como pardmetro para definir o tempo
minimo necessario para a aposentadoria por tempo de contribui¢ido da
pessoa com deficiéncia e para a conversio. Para efetuar a conversio, as
tabelas a serem observadas sdo as seguintes:
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MULHER
MULTIPLICADORES
TEMPO A CONVERTER
Para 20 Para 24 Para 28 Para 30
De 20 anos 1,00 1,20 1,40 1,50
De 24 anos 0,88 1,00 1,17 1,25
De 28 anos 0,71 0,86 1,00 1,07
De 30 anos 0,67 0,80 0,93 1,00
HOMEM
MULTIPLICADORES
TEMPO A CONVERTER
Para 25 Para 29 Para 33 Para 35
De 25 anos 1,00 1,16 1,32 1,40
De 29 anos 0,86 1,00 1,14 1,21
De 33 anos 0,76 0,88 1,00 1,06
De 35 anos 0,71 0,83 0,94 1,00

Vamos a um exemplo: se o segurado homem contribuiu para o
RGPS durante 10 anos sem deficiéncia, ele cumpriu 28,57% do tempo
de contribui¢do exigido para se aposentar sem a reducdo prevista na
LC n® 142/2013 (35 anos), de modo que, se sua deficiéncia for grave,
deverd ainda cumprir 71,43% do tempo de contribui¢do exigido (25
anos), ou seja, 17,86 anos, totalizando 27,86 anos de contribuigdo. Em
outras palavras, o tempo trabalhado sem deficiéncia serd multiplicado
por 0,71 (25/35) para ser convertido em tempo de contribuigio de
segurado homem com deficiéncia grave.

Ainda, vamos exemplificar um caso de alteragdo no grau da
deficiéncia: uma segurada mulher com deficiéncia leve que contribuiu
por 15 anos, tera cumprido 53,57% do tempo de contribui¢io exigido
(28 anos), sendo que, na eventualidade de a sua deficiéncia alterar para
moderada, ainda tera que cumprir 46,43% do tempo de contribuigdo
exigido (24 anos), ou seja, 11,14 anos, totalizando 26,14 anos.
Explicado de outra forma: o tempo trabalhado com deficiéncia leve
sera multiplicado por 0,86 (24/28) para ser convertido em tempo de
contribui¢do de segurada mulher com deficiéncia moderada.

O art. 10 da LC n° 142/2018 vedou a acumulagio da redugio
do tempo de contribuigdo prevista nessa lei, no tocante ao mesmo



Cirlene Luiza Zimmermann 157

periodo contributivo, com a redugio assegurada aos casos de atividades
exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem a saide ou a
integridade fisica do segurado. Entretanto, foi garantida a conversdo
do tempo de contribuigdo cumprido em condi¢des especiais para fins
de concessdo da aposentadoria especial ao segurado com deficiéncia,
desde que resulte mais favoravel, conforme tabela abaixo, prevista no §
1° do art. 70-I" do RPS:

MULHER
MULTIPLICADORES
TEMPO A CONVERTER
Para 15 | Para 20 | Para 24 Para 25 Para 28
De 15 anos 1,00 1,38 1,60 1,67 1,87
De 20 anos 0,75 1,00 1,20 1,25 1,40
De 24 anos 0,68 0,83 1,00 1,04 1,17
De 25 anos 0,60 0,80 0,96 1,00 1,12
De 28 anos 0,54 0,71 0,86 0,89 1,00
HOMEM
MULTIPLICADORES
TEMPO A CONVERTER
Para 15 Para 20 | Para 25 Para 29 | Para 33
De 15 anos 1,00 1,38 1,67 1,98 2,20
De 20 anos 0,75 1,00 1,25 1,45 1,65
De 25 anos 0,60 0,80 1,00 1,16 1,32
De 29 anos 0,52 0,69 0,86 1,00 1,14
De 33 anos 0,45 0,61 0,76 0,88 1,00

Assim, no caso hipotético de um segurado homem com deficiéncia
moderada que labore sob condi¢des especiais que prejudiquem a satde
ou a integridade fisica, esse terd direito a aposentadoria especial
prevista no art. 57 da Lei n® 8.213/91, se cumprir os perfodos de
contribui¢do ali exigidos. Supondo que a exposi¢do tenha sido ao
agente nocivo ruido, a niveis superiores a 85 dB(A), a aposentadoria
especial serd concedida apds 25 anos de contribui¢do, nos termos
do Decreto n® 3.048/99. Todavia, caso esse segurado trabalhe por
menos tempo exposto aos niveis de ruido prejudiciais a satde (15

anos, por exemplo, ou seja, 60% do tempo exigido), podera converter
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o tempo trabalhado em atividade nociva para tempo de contribuigdo
como pessoa com deficiéncia, de modo que poderd beneficiar-se com
a aposentadoria especial para pessoa com deficiéncia moderada com
26,6 anos de contribuigdo, ao invés dos 29, estabelecidos pela LC n°
142/20138. Em outras palavras, o tempo de contribui¢do trabalhado
com exposi¢do a agente nocivo serd multiplicado por 1,16 (29/25)
para ser convertido em tempo de contribuicdo de segurado homem
com deficiéncia moderada.

A conversdo do perfodo de exercicio de atividade sujeita a
condig¢des especiais que prejudiquem a saide ou a integridade fisica,
cumprido na condi¢do de pessoa com deficiéncia, também foi assegurada
para efeito de calculo do valor da renda mensal da aposentadoria por
idade da pessoa com deficiéncia, estando vedado, contudo, o computo
do tempo convertido para fins de caréncia, nos termos do § 3° do art.
70-I" do RPS.

Por outro lado, foi vedada a conversio do tempo de
contribui¢do da pessoa com deficiéncia para fins de concessido da
aposentadoria especial por exercicio de atividades exercidas sob
condigdes especiais que prejudiquem a sadde ou a integridade fisica
do segurado, prevista nos arts. 57 e 58 da Lei n® 8.213/91, da mesma
forma que ja era proibida a conversdo do tempo de contribuigio
comum (sem deficiéncia).

O art. 8° da LC n” 142/2013 dispde que a renda mensal da
aposentadoria devida ao segurado com deficiéncia serd calculada
aplicando-se sobre o saldrio de beneficio, apurado em conformidade
com o disposto no art. 29 da Lei n° 8.213/91 (média aritmética simples
dos maiores salarios de contribui¢do correspondentes a oitenta por
cento de todo o perfodo contributivo), os seguintes percentuais: 100%
(cem por cento), no caso da aposentadoria por tempo de contribui¢io ou
70% (setenta por cento) mais 1% (um por cento) do saldrio de beneticio
por grupo de 12 (doze) contribui¢des mensais até o maximo de 30%
(trinta por cento), no caso de aposentadoria por idade.

O fator previdencidrio, nos termos do inciso I do art. 9°
somente serd aplicado se resultar em renda mensal de valor mais
elevado, o que serd bastante dificil, j4 que os critérios diferenciados
para a concessio da aposentadoria especial para pessoa com deficiéncia
refletem em redugdo do fator previdencidrio, em razdo dos menores
tempo de contribui¢do e idade no momento da aposentadoria e da maior
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expectativa de sobrevida, exceto que a expectativa de sobrevida da
pessoa com deficiéncia fosse diferenciada.

O inciso II do art. 9° autorizou a contagem reciproca do tempo
de contribui¢do ao RGPS, na condi¢do de segurado com deficiéncia,
para o regime préprio de previdéncia do servidor publico ou o
regime de previdéncia militar, devendo os regimes compensar-se
financeiramente. O dispositivo nio estabeleceu se haveriam ajustes
proporcionais, tendo em vista a aposentadoria da pessoa com deficiéncia
ainda nio estar regulamentada nos regimes proprios de previdéncia dos
servidores publicos, todavia, entende-se que a conversdo para tempo
comum ¢ devida, enquanto permanecer a mora legislativa no tocante a
aposentadoria especial para pessoa com deficiéncia no servigo publico.

Contudo, o Decreto n° 8.145/2013, que regulamentou a LC n°
142/2013, vedou a conversdo do tempo cumprido pelo segurado com
deficiéncia em tempo de contribui¢do comum para efeito de contagem
reciproca (art. 125, § 1° II do Decreto n® 3.048/99), vedagdo que se
estende a qualquer tempo de servigo ficticio, como o que ocorreria
com a conversdo do tempo de contribuigdo exercido em atividade
sujeita a condicdes especiais, limitando-se a previsdo de expedicdo da
certiddo de tempo de contribuicdo com a identificagdo dos perfodos
com deficiéncia e seus graus (§ 5° do mesmo dispositivo regulamentar),
ou seja, o direito constitucional do servidor puablico com deficiéncia de
obter a aposentadoria com critérios diferenciados permanece violado, a
espera da boa vontade do legislador de regulamenté-la.

O art. 9° da LC n° 142/2018 ainda estabelece no inciso IV que
as demais normas relativas aos beneficios do RGPS sio aplicadas aos
segurados com deficiéncia sem diferenciagdes, e no inciso V que serd
assegurada ao segurado com deficiéncia do RGPS a percepgio de qualquer
outra espécie de aposentadoria estabelecida na Lei n® 8.213/91 que lhe
seja mais vantajosa do que as opgdes apresentadas na LC. Inicialmente,
parece que tal dispositivo é tdo 16gico que nem precisaria constar na
lei, todavia, sua inser¢do se fez necessaria pelo fato de a Administragdo
Publica dever respeito ao principio da legalidade, nos termos do caput do
art. 87 da Constituigio.

A LCnadarefere sobre a possibilidade de a pessoa com deficiéncia ja
aposentada por tempo de contribuigio ou por idade pelo RGPS vir a pedir
a revisdo do seu beneficio de acordo com os critérios da novel legislagio.
Referida revisio seria extremamente vantajosa para o aposentado com
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deficiéncia, j4 que o fator previdencidrio deixaria de incidir sobre o cdlculo
da renda mensal do seu beneficio. Todavia, entende-se que a inexisténcia
de previsdo sobre essa possibilidade decorre do principio tempus regit
actum, segundo o qual, o calculo do valor do beneficio deve ser feito de
acordo com a legislagdo vigente a época da sua concesso.

A aplicabilidade do referido principio ao Direito Previdenciario
foi amplamente discutida quando da decisdo do Plenario do Supremo
Tribunal Federal, em 08/02/2007, nos RE 415454/SC e RE 416827/
SC, relatados pelo Ministro Gilmar Mendes, no sentido da néo aplicagio
retroativa da Lei n® 9.032/95". A decisdo foi assim divulgada no
Informativo n° 455:

Concessdo de Beneficio Previdenciario e Legislagdo Aplicével

-5

Em conclusdo de julgamento, o Tribunal, por maioria, deu
provimento a dois recursos extraordinarios interpostos pelo
INSS para cassar ac6rddo de Turma Recursal de Juizado Especial
Federal que determinara a revisio da renda mensal de beneficio
de pensdo por morte, com efeitos financeiros correspondentes
a integralidade do saldrio de beneficios da previdéncia geral, a
partir da vigéncia da Lei 9.032/95, independentemente da norma
em vigor ao tempo do 6bito do segurado - v. Informativos 402,
423 e 438. Considerou-se a orientacio fixada pelo Supremo no
sentido de que, se o direito ao beneficio foi adquirido anteriormente
a edigdo da nova lei, o seu cdlculo deve se efetuar de acordo com a
legislagdo vigente a época em que atendidos os requisitos necessdrios
(principio tempus regit actum). Asseverou-se, também, que
a fonte de custeio da seguridade prevista no art. 195, § 5°, da
CF assume fei¢do tipica de elemento institucional, de carater
dindmico, estando a defini¢éo de seu contetido aberta a multiplas
concretizagdes. Dessa forma, cabe ao legislador regular o
complexo institucional da seguridade, assim como suas fontes
de custeio, compatibilizando o dever de contribuir do individuo
com o interesse da comunidade. Afirmou-se que, eventualmente,
o legislador, no caso, poderia ter previsto de forma diferente,
mas desde que houvesse fonte de custeio adequada para tanto.

48 Em 22/04/2009, no julgamento de Questdo de Ordem no RE 597389/SP, o STF reconheceu a repercussio
geral da questdo constitucional e reafirmou a jurisprudéncia da Corte no sentido de que a revisio de pensio
por morte e demais beneficios, constituidos antes da entrada em vigor da Lei n® 9.032/1995, ndo pode ser

realizada com base em novo coeficiente de célculo estabelecido no referido diploma legal.
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Por fim, tendo em vista esse perfil do modelo contributivo
da necessidade de fonte de custeio, aduziu-se que o préprio
sistema previdencidrio constitucionalmente adequado deve ser
institucionalizado com vigéncia, em principio, para o futuro.
Concluiu-se, assim, ser inadmissivel qualquer interpretagio
da Lei 9.082/95 que impute a aplicagdo de suas disposi¢des
a beneficios de pensdo por morte concedidos em momento
anterior a sua vigéncia, salientando que, a rigor, ndo houve
concessdo a maior, tendo o legislador se limitado a dar nova
conformagio, doravante, ao sistema de concessdo de pensdes.
Vencidos os Ministros Eros Grau, Carlos Britto, Cezar Peluso
e Sepulveda Pertence que negavam provimento aos recursos."’
(grifos nossos)

Por fim, importa tecer algumas consideragdes sobre a questio do
retorno ou permanéncia do aposentado com deficiéncia ao/no trabalho.

O art. 57, § 8° da Lein® 8.213/91°°, estabelece que o aposentado
especial que continuar ou retornar ao exercicio de atividade ou
operagdo que o sujeite as condigdes especiais que prejudiquem sua
satide ou integridade fisica, terd seu beneficio cancelado®. Logo, é
possivel a continuidade do exercicio de atividades laborais, exceto
em trabalhos que sujeitem o trabalhador ao contato com agentes
nocivos.

Ainda que o dispositivo faga referéncia a aplicagdo da regra do
art. 46 da Lei n® 8.213/91”, que prevé o cancelamento automético
do beneficio, entende-se que a cessagdo somente podera ocorrer
ap6s a instauracdo de processo administrativo de apuracido de
irregularidade com respeito aos principios do contraditério e da
ampla defesa.

49 Informativo n® 455 do STF, de 5 a 9 de fevereiro de 2007.

50 Art. 57. [..] § 8° Aplica-se o disposto no art. 46 ao segurado aposentado nos termos deste artigo que
continuar no exercicio de atividade ou operagio que o sujeite aos agentes nocivos constante da relagio
referida no art. 58 desta Lei. (Incluido pela Lei n® 9.732, de 11.12.98)

51 A constitucionalidade do dispositivo sera analisada pelo STF no RE n° 788.092/SC, que teve repercussio

geral reconhecida.

<
©

Art. 46. O aposentado por invalidez que retornar voluntariamente a atividade tera sua aposentadoria

automaticamente cancelada, a partir da data do retorno.
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Viana explica que a restri¢io tem suporte constitucional, na
medida em que visa proteger a satde do trabalhador, ndo configurando
violagdo a liberdade de exercicio profissional®.

No caso da aposentadoria concedida a pessoa com deficiéncia,
nio houve nenhuma regra similar inserida na LC n® 142/2013.
Inclusive, em reuniio do Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa
Portadora de Deficiéncia, o secretdrio de Politicas da Previdéncia
Social, Leonardo Rolim, destacou que inexiste a necessidade do
aposentado especial portador de deficiéncia de deixar o trabalho,
sendo ressaltada ser essa a malor vantagem do beneficio na
comparagdo com a aposentadoria por invalidez, até porque, ao
contrario do aposentado por invalidez, a pessoa com deficiéncia nédo
é considerada incapaz para o trabalho.”*

Contudo, discorda-se desse posicionamento. Isso porque
as pessoas com deficiéncia, de modo geral, tém uma expectativa
de vida menor, sendo que “envelhecer com uma deficiéncia fisica
é um processo que exige competéncia adaptativa e resiliéncia aos
eventos de vida e aos desafios acarretados pela deficiéncia”. Essa é
a conclusdo de um estudo feita pelas psic6logas Resende e Neri, no
qual ainda afirmam:

Envelhecer bem requer ajustamento pessoal e social, que pode ser
comprometido por condigdes deficitdrias de saide e educagdo ao
longo do curso de vida. Se o individuo tiver alguma deficiéncia
fisica congénita ou adquirida antes da velhice, suas condig¢oes de
desenvolver-se e envelhecer com sucesso sofrerdo prejuizo maior
ou menor e mais ou menos controlavel, dependendo da extensio e
da natureza da sua deficiéncia, dos recursos de apoio que o ambiente
sociocultural The oferecer ao longo de toda a vida e de seus recursos
psicoldégicos.”

A concessdo da aposentadoria com critérios e requisitos
diferenciados e mais vantajosos as pessoas com deficiéncia visam

53 VIANA, op. cit, p. 508.

54 PREVIDENCIARISTA. Portador de deficiéncia poderd ficar no trabalho apds se aposentar. Disponivel em:
<http://previdenciarista.com/noticias/portador-de-deficiencia-podera-ficar-no-trabalho-apos-se-
aposentar/#axzz2XpRsaTim>. Acesso em: 01 jul. 2013.

55 RESENDE, Marinéia Crosara de; NERI, Anita Liberalesso. Ajustamento psicoldgico e perspectiva de velhice
pessoal em adultos com deficiéncia fisica. Disponivel em: <http://www.deficienteciente. com.br/2010/12/

envelhecimento-em-pessoas-com.html>. Acesso em: 19 ago. 2013.
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proteger sua satde, jd& que a continuidade das atividades laborais
poderd lhe demandar muito mais esfor¢os do que sua satde suporta.
Assim, nada justifica que, mesmo sendo favorecida pela regra especial,
a pessoa com deficiéncia continue se expondo a demanda de energia
pelo exercicio de atividade laboral que, pela intencéo da lei, deveria ser
resguardada para cuidar de sua satde, naturalmente mais deficitdria e,
portanto, merecedora de atengdo especial assegurada pela possibilidade
de antecipagdo da aposentadoria.

Registre-se que a pessoa com deficiéncia aposentada nos termos
da LC n° 142/2018 sequer podera alegar que a jubila¢do reduziu seus
rendimentos mensais, o que a teria obrigado a se manter no mercado
de trabalho, argumento que costuma ser utilizado pelos trabalhadores
em geral em razdo da incidéncia do fator previdencidrio, tendo em vista
o mesmo somente ser aplicado as aposentadorias especiais para elevar
o valor de sua renda mensal, nos termos do j4 mencionado inciso I do
art. 9° da LC.

Todavia, tratando-se o afastamento das atividades laborais de
restricdo de direitos, a regra somente poderia ter sido fixada pela Lel
Complementar e, tendo essa sido omissa, é preciso concordar, enquanto
ndo houver alteragio legislativa, que o segurado com deficiéncia que se
aposentar podera continuar exercendo suas atividades ou retornar a elas
sem que tenha seu beneficio suspenso.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A legislacdo brasileira, apesar de possul algumas lacunas, é
bastante completa e muito avangada no tocante a protecio dos direitos
das pessoas com deficiéncia. Entretanto, a efetiva inclusio social dessas
pessoas ainda depende da conscientizagdo coletiva com a consequente
adocgio de atitudes didrias destituidas de discriminagdo e preconceito.

A regulamentacdo da aposentadoria da pessoa com deficiéncia
segurada do RGPS pela Lei Complementar n° 142/2013 foi mais um
grande marco legislativo na batalha direcionada a conferir maior
protecdo juridica as pessoas com deficiéncia com o intuito de compensa-
las pelas suas limitagoes.

Trata-se de direito que concretizard o principio da dignidade da
pessoa humana com deficiéncia. As restri¢des e maiores dificuldades foram
reconhecidas e o estabelecimento de critérios diferenciados (reduzidos) de
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tempo de contribuigo e idade para a obtencdo da aposentadoria equilibra
as condigdes entre as pessoas com deficiéncia e as ditas sem deficiéncia.

A taxa de escolarizagio das criangas com, pelo menos, uma das
deficiéncias investigadas pelo Censo de 2010 estd menos que dois pontos
percentuais abaixo da medida para as criangas dessa mesma faixa
etdria sem nenhuma dessas deficiéncias, o que é muito gratificante,
pois permite concluir que os esfor¢os pela inclusdo social estdo
tendo resultados, sendo que essas criangas serdo pessoas que, apesar
das deficiéncias e naturais dificuldades delas decorrentes, buscarido
avancgar nos seus estudos e incluir-se no mercado de trabalho, fazendo
jus, de acordo com o grau de seus impedimentos de longo prazo, a
aposentadoria especial regulamentada pela LC n® 142/2013.

O Censo de 2010 indicou a existéncia de mais de 20 milhdes de
pessoas no pafs com, pelo menos, uma das deficiéncias investigadas,
ou seja, 23,6% do total de ocupados. Dessas, mais de oito milhdes
possuem carteira assinada. Todavia, segundo dados da Rela¢do Anual
de Informacgdes Sociais (RAIS) de 2011, consolidados pelo Ministério
do Trabalho e Emprego, somente pouco mais de 325 mil profissionais,
ou seja, 0,70% do total dos vinculos empregaticios, teriam direito
constitucional a aposentadoria especial, ou seja, estdo contratados nas
vagas reservadas para pessoas com deficiéncia. A discrepancia entre
os numeros sinaliza as significativas controvérsias administrativas
e judiciais que poderdo surgir acerca do enquadramento das pessoas
com deficiéncia para fins de concessdo da aposentadoria especial
prevista na LC n® 142/2013: apenas no que se refere as pessoas com
carteira assinada no ano de 2010 que se declararam com deficiéncia,
havera um contingente de mais de 7,5 milhdes que buscara enquadrar-
se nessa condic¢do para obter as vantagens da reducdo do tempo de
contribui¢do e da forma de cdlculo do beneficio previstas na Lei
Complementar.

Para compreender algumas peculiaridades da nova
aposentadoria especial da pessoa com deficiéncia foi preciso analisé-
las a luz de alguns principios constitucionais da seguridade e da
previdéncia social, em especial, o da seletividade e distributividade
na prestacdo dos beneficios e servigos. O principio implicito da
prévia fonte de custeio também mereceu atengdo destacada, ja que a
cria¢do de contribui¢des adicionais especificas para custear o novo
beneficio oneraria a contratacio de pessoas com deficiéncia e andaria
na contramio das politicas afirmativas necessdrias para concretizar
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a sua inclusdo social, as quais devem promover incentivos fiscais para
as empresas que ajudarem na concretizagdo dessa politica publica de
inclusdo das pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho.

A fixagdo de critérios diferenciados para a concessdo da
aposentadoria especial para o segurado com deficiéncia e aquele
que exerce suas atividades laborais sob condi¢des especiais que
prejudiquem a satde ou a integridade fisica ndo denota nenhuma
ilegalidade, pois se tratam de situagdes distintas que demandam
requisitos e critérios especificos.

Pessoas com deficiéncia sdo aquelas que tém impedimentos
de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial,
os quais, em interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua
participagdo plena e efetiva na sociedade em igualdades de condigdes
com as demais pessoas.

Do referido conceito extrai-se a conjugacdo de dois
elementos: os impedimentos de longo prazo de natureza fisica,
mental, intelectual ou sensorial (requisito médico); e a interagio
com barreiras que possam obstruir a participagdo plena e efetiva
na sociedade, em igualdade de condig¢bes com as demais pessoas
(requisito funcional).

Assim, a avaliagdo da deficiéncia para fins de concessdo
da aposentadoria especial devera seguir critérios médicos e
funcionais, com base nos principios da Classifica¢do Internacional
de Funcionalidade, Incapacidade e Satde — CIF, aprovada pela
Organiza¢do Mundial da Satde, tendo sido regulamentada pelo
Decreto n° 8.145/2013 e pela Portaria Interministerial SDH/MPS/
MFEF/MOG/AGU n° 1/2014.

As diretrizes a serem adotadas pela pericia do INSS na avaliagio
e defini¢do do grau de deficiéncia do segurado para fins de concessdo
da aposentadoria especial ndo representam novidade no dmbito da
Autarquia. Isso porque a forma de avalia¢do da deficiéncia é similar
a prevista para a concessdo do beneficio assistencial de prestagio
continuada (BPC) devido a pessoa com deficiéncia de que trata a Lel
n°® 8.742/93.

Por muito tempo, foi considerado destinatdrio do BPC a pessoa
com incapacidade para o trabalho. Com as novas regras, a avaliacdo
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passou a ser focada efetivamente na deficiéncia, segundo critérios que
abrangem muito mais aspectos da vida da pessoa do que a simples
capacidade ou ndo para o trabalho.

Essa mudanga nos critérios de andalise da deficiéncia no que
se refere ao beneficio assistencial foi extremamente importante,
pois permitiu aos peritos médicos e assistentes sociais do INSS
J4 estarem melhor capacitados para agora avaliar as pessoas com
deficiéncia seguradas do RGPS, sem o pré-conceito da incapacidade
para o trabalho. Até porque todas essas pessoas serdo capazes
para o exercicio do trabalho, apenas havendo a necessidade de se
estabelecer o grau da deficiéncia (grave, moderada ou leve) para fins
de defini¢do do tempo de contribuicio exigido para a concessio da
aposentadoria especial.
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RESUMO: O objetivo deste artigo é desmistificar a tematica da
responsabilizacdo dos procuradores por seus opinamentos juridicos.
Em especifico, procuro induzir a compreensio de que a sua
responsabilizagio pela tdo-sé circunstincia de as suas manifestagoes
juridicas virem a ser consideradas equivocadas, porque nio
coincidiram com os posicionamentos ulteriormente firmados pelos
6rgdos de controle, pelo Ministério Publico ou pelo Poder Judicidrio
ndo se sustenta, juridicamente, quando se tem em vista o cardter
problematico da aplicagido do Direito de nosso tempo e a necessidade
de demonstragio, nos casos concretos, da voluntariedade da conduta
do agente imputado e da sua culpabilidade, além de ser incompativel
com a interpretagdo conferida a lei de improbidade (Lei n® 8.429/1992)
pela doutrina e pela jurisprudéncia consolidada no Supremo Tribunal
Federal e no Superior Tribunal de Justiga.

PALAVRAS-CHAVE: Direito. Direito Constitucional. Direito
Administrativo. Improbidade Administrativa. Interpretacio e
Aplicagdo do Direito. Advocacia Publica. Responsabilizacio de
Procuradores.

ABSTRACT: The purpose of this article is to demystity the issue
of accountability of prosecutors for their legal opinions. Particulary,
the attempt to induce the understanding that their accountability-as
the only condition of their legal manifestations come to be considered
misleading because it does not coincide with the positions subsequently
signed by control agencies, the public prosecutor or the Judiciary does
not hold, legally, when considering the problematic nature of applying
the law of our time and the need to demonstrate, in concrete cases, the
willingness of conduct of the accused staft member and his culpability
besides being incompatible with the interpretation given to the law
of misconduct (law No. 8.429/1992) by the established case law and
doctrine in the Supreme Court and the Superior Court of Justice.

KEYWORDS: Law. Constitutional Law. Administrative Law.
Administrative Misconduct. Interpretation and Application of Law.
Public Advocacy. Accountability of Prosecutors.
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INTRODUGAO

Mircio Cammarosano® talvez tenha sido o primeiro autor a
discutir, em sede doutrindria, a tematica da responsabiliza¢do de
procuradores por suas manifestagdes juridicas, em texto intitulado
“Da responsabilidade de autoridades por atos que expedem tendo por
suporte pareceres juridicos, e dos autores destes”, publicado em margo
de 1997 no “Informativo de Licitagdes e Contratos”. Desde entio foram
publicados diversos estudos sobre o tema, nos quais se afirma, como
regra, a ilegitimidade da responsabilizagdo desses profissionais por seus
opinamentos juridicos’. No entanto, no campo da aplica¢do do Direito, é
relativamente comum a iniciativa de controladores, promotores e juizes
com vistas a promover a imputagio de ato de improbidade administrativa
a procuradores pela tdo-s6 circunstincia de seus opinamentos nio
coincidirem com as manifesta¢des juridicas ulteriormente expressadas
pelos érgidos de controle, pelo Ministério Publico e pelo Poder Judiciario.

Essas iniciativas fundam-se, é importante que se diga, em
posicionamento pretoriano firmado no dmbito do Tribunal de Contas
da Unido e do Supremo Tribunal Federal. O problema se inicia quando
aquela Corte de Contas passa a estender a sua atividade de controle

2 CAMMAROSANO, Mircio. Da responsabilidade de autoridades por atos que expedem tendo por suporte

pareceres juridicos, e dos autores destes. Informativo de Licitagdes e Contratos, ano 4, n. 37, mar. 1997.

3 A propésito, cf., a titulo de exemplo: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A responsabilidade
do advogado de Estado. Revista da APES — Temas de direito piiblico, a importancia da atuagdo da
advocacia publica para a aplicagdo do direito, Salvador: Juspodivm, v. 2, 2009; SOUTO, Marcos
Juruena Villela. Responsabilizagio de advogado ou procurador por pareceres em contratagio direta
de empresa. Revista da APES — Temas de direito piblico, a importincia da atuagdo da advocacia
publica para a aplicagdo do direito, Salvador: Juspodivm, v. 2, 2009; FARAG, Claudio Renato do
Canto. Responsabilizagdo dos advogados puiblicos nas licitagdes e contratos administrativos. Férum
de Contratagao e Gestdo Piiblica, Belo Horizonte: Férum, v. 1, n. 4, abr. 2002; MOTTA, Carlos
Pinto Coelho da. Responsabilidade e independéncia do parecer juridico e de seu subscritor. Férum
Administrativo de Direito Piblico, Belo Horizonte: Férum, ano 3, n. 28, p. 2869-2375, jun. 2003;
MENDONCA, José Vicente Santos de. A responsabilidade pessoal do parecerista piblico em quatro
standards. Disponivel em: <http://download.rj.gov.br/documentos/10112/263739/DLFE-30775.
pdf/10AResponsabilidadePessoaldoPareceristaPublicoemquatrostandards.pdf>. Acesso em: 01 jul.2013;
MELO, Verénica Vaz de. A responsabilidade dos assessores juridicos na elaboragio de pareceres para a
Administragio Pdblica em atividades licitatérias mal sucedidas. In: Portal Ambito Juridico. Disponivel na
internet: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_
id=7547>. Acesso em: 1° jul. 2013; FERNANDES, Ricardo Vieira de Carvalho. Regime juridico de
responsabilidade do advogado piblico. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI, 19., 2010.
Fortaleza, CE. Anais... Fortaleza: Conpedi, 2010. Disponivel em: <http://www.conpedi.org.br/manaus/
arquivos/anais/fortaleza/4202.pdf>. Acesso em: 03 jul. 2013>. Acesso em: 03 jul. 2013; VENANCIO,
Denilson Marcondes. Parecer juridico e responsabilidade. Férum Administrativo de Direito Piblico, Belo
Horizonte: Férum, ano 13, n.149, p. 34-60, jul. 2013. p. 34-60.
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externo também aos atos opinativos dos procuradores. Tal se infere, a
titulo de exemplo, do posicionamento externado no Acérdaon® 675/2006,
no qual se assentou que “sempre que o parecer juridico pugnar para o
cometimento de ato danoso ao Erdrio ou com grave ofensa a ordem
juridica, figurando com relevéancia causal para a prética do ato, estara
o autor do parecer alcangado pela jurisdi¢do do TCU”. Na sequéncia,
o Supremo Tribunal Iederal, apreciando mandados de seguranca
impetrados justamente contra decisdes do Tribunal de Contas da Unido
que dispunham sobre a extensdo do seu controle externo a pareceres
exarados por procuradores, reviu seu posicionamento anterior, no
sentido da inviabilidade da responsabilizagido desses profissionais por
suas manifestagoes juridicas*. Refiro-me, nesse ponto, ao julgamento
dos Mandados de Seguranca n° 24.584° e 24.631° relatados,
respectivamente, pelos Ministros Marco Aurélio e Joaquim Barbosa.
Com isso, passou-se a sustentar’ que os advogados publicos, quando

4 Retratado, exemplificativamente, no julgamento do Mandado de Seguranga n° 24.073, relatado pelo
Ministro Carlos Veloso (STF, MS 24.073/DF, Relator Ministro Carlos Velloso, Julgamento: 06/11/2002,
Tribunal Pleno, Publicagio DJ 31-10-2003).

S

Eis o que consta, em literalidade, da Ementa do julgado: “CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER.
C.F,, art. 70, pardg. Gnico, art. 71, II, art. 133. Lei n° 8.906, de 1994, art. 2°, § 8°, art. 7°, art. 32, art.

34, IX. I. - Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, oferece parecer sugerindo contratagao
direta, sem licitagéio, mediante interpretagdo da lei das licitagdes. Pretensio do Tribunal de Contas da
Unido em responsabilizar o advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratagio
direta: impossibilidade, dado que o parecer nio é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de
administragdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem
estabelecidas nos atos de administragdo ativa. BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito
Administrativo. 13. ed. Malheiros, p. 377. II. - O advogado somente seré civilmente responsével pelos
danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou
omissdo praticado com culpa, em sentido largo: Céd. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32. III. - Mandado
de Seguranca deferido” (STF, MS 24584/ DF, Relator Ministro Marco Aurélio, Julgamento: 09/08/2007,
Tribunal Pleno, Publicagio DJe-112 DIVULG 19-06-2008 PUBLIC 20-06-2008) (destaques pessoais).

6  Eis a Ementa do julgado: “ADVOGADO PUBLICO - RESPONSABILIDADE - ARTIGO 388 DA LEI
N°8.666/93 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNTAO - ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo
38 da Lei n° 8.666/93 que a manifestagdo da assessoria juridica quanto a editais de licitagdo, contratos,
acordos, convénios e ajustes nio se limita a simples opinifo, alcangando a aprovagio, ou nio, descabe a
recusa a convocagio do Tribunal de Contas da Unido para serem prestados esclarecimentos” (STF, MS
24631/DF, Relator Ministro Joaquim Barbosa, Julgamento: 09/08/2007, Tribunal Pleno, Publica¢ao
DJe-018 DIVULG 81-01-2008 PUBLIC 01-02-2008) (destaques pessoais).

N

Na linha do que se afirmou nesse julgado relatado pelo Ministro Joaquim Barbosa.
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exaram “pareceres vinculativos™, podem vir a ser responsabilizados
por suas manifestagdes juridicas®.

Neste artigo, procuro demonstrar que a responsabilizagdo de
procuradores apenas pela circunstincia de serem equivocadas as suas
manifestagdes juridicas, porque ndo coincidiram com os posicionamentos
ulteriormente firmados pelos érgdos de controle, pelo Ministério Publico
e/ou pelo Poder Judicidrio é incompativel com a interpretagdo conferida a
lei de improbidade (Lei n® 8.429/1992) pela doutrina e pela jurisprudéncia
consolidada no Supremo Tribunal Federal e no Superior Tribunal de
Justica. Em especial quando se tem em vista o cardter problematico
da aplica¢do do Direito de nosso tempo, assim como a necessidade de
demonstragdo, em concreto, da voluntariedade da conduta do agente
imputado e, bem assim, da sua culpabilidade.

8 Como ocorre, segundo prevaleceu nesse julgado relatado pelo Ministro Marco Aurélio, nos posicionamentos
demandados pelo pardgrafo nico do artigo 38 da Lei n® 8.666/1993; que tem a seguinte redagdo: “Art. 38 [[.]
Parédgrafo tnico. As minutas de editais de licitagio, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes
devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragéo”.

9 Esses pronunciamentos niao permitem concluir que a tdo-sé circunstancia de o advogado puiblico haver
incorrido em “erro de interpretagio” induz, em concreto, a sua responsabilizac¢io pessoal. Com efeito, a Corte
de Contas, no Acérddo n® 675/2006, condicionou a submissdo do procurador a sua atividade fiscalizatéria a
depreensio, em concreto, de relevancia causal (nexo de causalidade) entre o parecer exarado e a pratica do
ato administrativo reputado improbo. Além disso, o que o Tribunal de Contas da Unido e o Ministro Marco
Aurélio admitiram, nos julgados citados, foi a submissio do procurador a fiscalizagdo da Corte de Contas
(nas palavras do Ministro: “descabe a recusa a convocagao do Tribunal de Contas da Unido para serem
prestados esclarecimentos”), ndo se cogitando, assim, em um e outro julgamento, da sua responsabilizagio
por opinamento juridico. Por sua vez, o Ministro Joaquim Barbosa, embora tenha admitido, em hipétese (o
mandado de seguranga que deu origem a esse precedente foi provido, a consideragao de que o parecer em
questio ndo era vinculante), ser possivel a aplicagdo de sangdes a advogados puiblicos quando se tem em vista
a prolagdo de “pareceres vinculantes”, expressou, no mesmo julgamento, que a sua responsabilizagio apenas
tem lugar em caso de “demonstragio de culpa ou erro grosseiro, submetida as instdncias administrativo-
disciplinares ou jurisdicionais préprias”. Destarte, o problema nio reside, propriamente, nesse posicionamento
pretoriano; situando-se, em verdade, no plano da sua aplicag¢do pelos intérpretes (aplicadores); sobretudo
quando conjugado a compreensdo segundo a qual caracterizaria ato de improbidade administrativa, por
violagio ao principio da legalidade (Lei n° 8.429/92, art. 11) ou por causar lesdo ao erdrio (Lei n° 8.429/92, art.
10), qualquer atuagdo administrativa exercida em desconformidade com a interpretacéo ulteriormente firmada
pelos érgios de controle, pelo Ministério Puiblico ou pelo Poder Judicidrio. Assim se manifestou o Superior
Tribunal de Justi¢a quando do julgamento do Recurso Especial n® 410.414, relatado pelo Ministro Castro
Meira, no corpo do qual se assentou que a tdo-s6 inobservéncia de formalidade consistente na obtengao de
autorizagdo legislativa para contratagdo de operagio de crédito “caracteriza ato de improbidade, nos termos
doart. 11 da Lei n.° 8.429/92, 2 mingua de observéncia dos preceitos genéricos que informam a administragao
publica, inclusive a rigorosa observéncia do principio da legalidade” (STJ, REsp 410.414, Relator Ministro
Castro Meira). Felizmente, esse posicionamento pretoriano nio prevalece na jurisprudéncia daquela Corte
Superior de Justiga, que, como terei a oportunidade de adiante expor e demonstrar, refuta a confusao
terminoldgica entre ilegalidade e improbidade, na medida em que condiciona a depreenséo de atos fmprobos a

realizagio de conduta ilegal dolosa ou fundada em culpa grave.
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1 O CARATER PROBLEMATICO DA APLICACAO DO DIREITO NA ERA
CONTEMPORANEA

A Investigagdo sobre se pretensos equivocos juridicos cometidos
pelos procuradores, mormente quando pautados em simples divergéncia
entre os seus posicionamentos e manifestagdes ulteriores dos érgios de
controle, do Ministério Publico e/ou do Poder Judicidrio, consubstanciam
(ou ndo) atos de improbidade administrativa ndo pode ser adequadamente
levada a termo sem que se tenha em consideragdo as naturais dificuldades
inerentes a aplicagdo do Direito de nosso tempo, ao seu carater problematico.
Com efeito, a realizagido do Direito, conquanto parta da identificagio e da
sele¢io dos enunciados prescritivos em tese aplicdveis aos casos concretos,
também abarca a interpretagdo desses textos normativos, o que conduz a
necessidade de identificacdo do real sentido das palavras neles contidas,
que se realiza no contexto de uma interpretacgdo contextual, ou sistematica,
do ordenamento juridico positivo, por meio da qual se procura descobrir
o sentido da lei (ou o seu espirito) a partir de uma referéncia do intérprete
(aplicador) ao direito positivo quando considerado em sua integridade.
Nesse contexto, também cumpre ao intérprete/aplicador verificar, a luz
das especificidades do ambiente fitico que emoldura a contenda, se a
norma (abstrata) em tese aplicavel estd apta a incidir sobre o caso concreto,
podendo chegar, num estdgio mais avangado, notadamente quando se
cogita da incidéncia de principios juridicos, a introdugio do elemento
axiolégico nessa sua tarefa interpretativa'®, pela via de uma sua referéncia
a valores juridicizados pelo legislador.

Esse processo interpretativo, embora complexo e intrincado,
precisa ser abordado nesta sede, ainda que em versdo abreviada, como
forma de mostrar as dificuldades a que estido submetidos os procuradores
quando interpretam os textos normativos'. £ que essas peculiaridades
da interpretagdo e aplicagdo do Direito, que remetem ao seu cardter
problematico, os impossibilitam (assim como a outros operadores do
Direito) de antecipar, com a necessdria seguranga, as manifestagoes que
serdo ulteriormente exaradas pelos 6rgdos de controle, pelo Ministério

10 A propésito, recobro a ligio de Humberto Avila, quando observa que “os valores constituem o aspecto
axiolégico das normas, na medida em que indicam que algo é bom e, por isso, digno de ser buscado
ou preservado”, ao passo que “os principios constituem o aspecto deontolégico dos valores, pois, além
de demonstrarem que algo vale a pena ser buscado, determinam que esse estado de coisa deve ser
promovido” (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos. 4.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 95).

11 Assim como, de resto, todo e qualquer intérprete, inclusive controladores, juizes e promotores.



Claudio Penedo Madureira 175

Publico e/ou pelo Poder Judicidrio acerca das questdes juridicas
enfrentadas em seus opinamentos.

Norberto Bobbio, em obra cldssica dedicada ao estudo do
positivismo juridico', assevera que “interpretar significa remontar do
signo (signum) a coisa significada (designatum), isto é, compreender o
significado do signo, individualizando a coisa por este indicada”. O que
com isso quis dizer o professor italiano é que “a linguagem humana (falada
ou escrita) é um complexo de signos” e, assim, exige interpretacdo, ja
que “a relagdo existente entre o signo e a coisa signiticada (neste caso,
entre a palavra e a ideia) ndo é uma relagdo necessdria, mas puramente
convencional, tanto que a mesma ideia pode ser expressa de modos
diversos”. Daf a sua conclusdo quanto a haver um certo desajuste entre a
ideta e a palavra, que decorre da circunstancia de a zdeza ser mais rica, mais
complexa, mais articulada do que a palavra utilizada para exprimi-la.

Semelhante observag¢io, conquanto singela, é melhor aclarada
no contexto da semiética (na designagdo proposta por Charles Sanders
Pierce') ou semiologia (tal como denominada por Ferdinand de
Saussure'”), ramo de conhecimento qualificado por Luiz Alberto Warat'®
como teoria geral dos sistemas signicos. O signo, em tal conceituagio,
¢ a unidade minima de comunicagio; e é composto por trés elementos: o
suporte fisico, o significado e o significante. Nesse contexto, o suporte
tisico é designado como a expressdo material do signo, o significado
como o seu objeto real ou imagindrio e o significante como a ideia
ou conceito que os intérpretes formam acerca do suporte fisico. Se
transpusermos esse modelo semiético para o campo da interpretagio e
aplicagdo do Direito, teremos no direito positivo o suporte fisico, nas
pré-compreensdes dos intérpretes acerca da real conformacgio da norma
abstrata em tese aplicdvel ao caso (direito) e/ou da conduta humana
sobre a qual essa norma hipoteticamente incide (fato) o seu significado

12 BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: ligoes de filosofia do direito. Tradugéio e notas de Mércio
Pugliese, Edson Bini, Carlos E. Rodrigues. Sio Paulo: fcone, 1995. p. 212-213.

13 Sobre a argumentacio que se segue, cf: MADUREIRA, Claudio Penedo. Direito, processo e justica: o

processo como mediador adequado entre o direito e a justiga. Salvador: Juspodivm, 2014. p. 118-122; passim.
14 PIERCE, Charles Sanders. Semiética. Tradugio de José Teixeira Coelho Neto. Sdo Paulo: Perspectiva, 1990.

15 SAUSSURE, Ferdinand de. Escritos de lingiiistica geral. Tradugdo de Carlos Augusto Leuba Salum e Ana
Luacia Franco. Sao Paulo: Cultrix, 2002.

16 Como relata Warat, “quase simultaneamente, mas de forma independente, na Europa e nos Estados

teoria geral dos sistemas signicos”, sendo que “o primeiro prop6s denominé-la semiologia e o segundo,
semiética” (WARAT, Luis Alberto. O direito e sua linguagem. 2. ed. Porto Alegre: SAFE, 1995. p. 11).
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e na norma juridica (concreta) incidente sobre o caso, entdo construida
(ou revelada) por meio de exercicio hermenéutico, a significagdo que os
intérpretes (aplicadores) atribuem ao seu objeto cognoscente'.

Destrinchada, nesses termos, a atividade cognitiva exercida pelos
intérpretes com vistas & compreensio/aplica¢do do direito positivado dos
textos normativos, torna-se evidente que o que Bobbio quis dizer quando
referiu a existéncia de um certo desajuste entre a ideza (significante)
e a palavra (suporte fisico) foi que o Direito aplicado ao caso decidido
pode nio se apresentar, em concreto, como imagem espectral do direito
expressado nos enunciados prescritivos aprovados pelo Parlamento. Com
efeito, se a significag¢do remonta a ideia (ou conceito) que o intérprete
tem do suporte fisico analisado (no caso, do direito positivo), e se essa
percepgdo (da significacdo) é mutével no ambiente cognitivo do direito,
em vista da compreensdo do intérprete acerca dos conceitos juridicos
expressados na norma juridica em tese aplicavel (significado), pode
ocorrer, na casuistica, de a norma concreta a ser revelada nio reproduzir
1psis literis o que resta prescrito nos textos normativos. E tal ocorre, ainda,
porque essa ideza (significacdo) formada pelo jurista acerca do seu objeto
de analise (o direito positivo) também ¢é influenciada pelas peculiaridades
do caso concreto, isto é, porque a atividade do intérprete quando procura
no ordenamento juridico-positivo a norma abstrata capaz de regular
o caso submetido a sua avaliagdo ndo se dissocia da decomposi¢do do
problema apresentado e da identificagdo, nos fatos, de caracteres e notas
capazes de efetivar a ligagio do fendmeno aos conceitos.

Essa perspectiva é aceita e sustentada inclusive por Hans Kelsen',
que se qualifica, sem qualquer margem a dtvidas, como um dos tedricos
mais influentes entre os positivistas da Era Contemporanea, e que concebe,
em sua “Teoria Pura do Direito”, a norma juridica como “esquema de
interpretagdo”, dispondo, no corpo daquela sua obra seminal, que “o juizo
em que se enuncia que um ato de conduta humana constitui ato juridico
(ou antijuridico) é o resultado de uma interpretagio especifica, a saber, de
uma interpretagdo normativa”. Kelsen' adere a proposigio de que o direito
positivo figura como objeto da atividade cognitiva desenvolvida pelos
intérpretes, qualificando-o como “ordem normativa da conduta humana,
ou seja, um sistema de normas que regulam o comportamento humano”. E
acentua, noutra passagem, que “somente a falta de compreensdo da fungéo

Cf.: CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributdrio. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. p. 06-07.

8 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 7. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 04.

19 Ibidem, p. 05.
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normativa da decisdo judicial, o preconceito de que o direito apenas consta
de normas gerais, a ignorancia da norma juridica individual, obscureceu
o fato de que a decisdo judicial é tdo-s6 a continuacdo do processo de
criagdo da norma juridica e conduziu ao erro de ver nela apenas a fungdo
declarativa™. Disso resulta que, mesmo sob a 6tica estrita da teoria pura
do direito, é irrefutdvel a afirmagio de que os intérpretes pdem norma no
sistema, embora um tipo bastante especifico de norma juridica, comumente
chamada de norma concreta, e adiante designada por José Joaquim Gomes
de Canotilho® como “norma de decisio”.

Essa constatagdo é refor¢cada por um dado histérico”. Com
efeito, consolidou-se, a partir do altimo quadrante do século passado,
notadamente em vista do que se convencionou chamar “a crise do Poder
Legislativo™?, uma nova forma de pensar o Direito, que singulariza as
reflexdes juridicas de nosso tempo. A partir de entdo, desenvolveu-se
uma verdadeira revolugido no método de construgdo politica dos textos
normativos, que paulatinamente passaram a ser representados em termos

20  Ibidem, p. 265.

21 Elis, ao ensejo, o que escreveu o constitucionalista portugués acerca da atividade cognitiva desenvolvida
pelos intérpretes a propésito da concretizagio normativa dos enunciados prescritivos positivados nos textos
legais: “O processo de concretizagao normativo-constitucional, iniciado com a mediagao do contetido dos
enunciados lingufsticos (programa normativo) e com a selecgdo dos dados reais constitutivos do universo
exterior abrangidos pelo programa de norma, conduz-nos a uma primeira ideia de norma juridico-
constitucional: modelo de ordenagio material prescrito pela ordem juridica como vinculativo e constituido
por: (a) uma medida de ordenagio linguisticamente formulada (ou captada através de dados linguisticos); (b)
um conjunto de dados reais seleccionados pelo programa normativo (dominio normativo). [..] A este nivel,
anorma juridica é ainda uma regra geral e abstracta, que representa o resultado intermédio do processo
concretizador, mas néo ¢ ainda imediatamente normativa. Para se passar da normatividade mediata para
a normatividade concreta, a norma juridica precisa de revestir o carcter de norma de deciso. [-..] Uma
norma juridica adquire verdadeira normatividade quando com a <<medida de ordenagdo>> nela contida se
decide um caso juridico, ou seja, quando o processo de concretizagio se completa através da sua aplicagio ao
caso juridico a decidir mediante: (1) a criagdo de uma disciplina regulamentadora (concretizagdo legislativa,
regulamentar); (2) através de uma sentenga ou decisdo judicial (concretizagio judicial); (3) através da prética
de actos individuais pelas autoridades (concretizagdo administrativa). Em qualquer dos casos, uma norma
juridica que era potencialmente normativa ganha uma normatividade actual e imediata através da sua
<<passagem>> a norma de decisio que regula concreta e vinculativamente o caso carecido de solugio
normativa” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2000. p. 1.221).

22 Sobre a argumentagio que se segue, cf.: MADUREIRA, Claudio Penedo. Direito, processo e justi¢a: o
processo como mediador adequado entre o direito e a justiga, cit., p. 122-128; passim.

23 Que resultou, entre outros fatores, da derrocada dos regimes nazifascistas que se espalharam pela Europa
antes e ao longo da Segunda Guerra Mundial (que entdo se legitimavam sob o império do direito positivo) e
da profusdo de novas aspiragdes e novos direitos. A propésito, confira-se, por todos: TUCCI, José Rogério

Cruz e. Precedente judicial como fonte do Direito. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 179.
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abertos®*, mediante o emprego de cldusulas gerais e conceitos juridicos
indeterminados®’-*°. Tamanha indeterminagdo do Direito culmina por
repercutir nas relagdes entre os Poderes, pois, em tal conjuntura, a lei
passou a exigir “acabamento do Poder Judicidrio”, que, de seu turno,
viu-se “provocado pelas institui¢des e pela sociedade civil a estabelecer
o sentido ou a completar o significado de uma legislagdo” que entdo
assumia conformacio e motivagdes claramente distintas as da certeza
juridica, como lecionam Luiz Werneck Vianna, Manuel Paldcios Cunha
Melo e Marcelo Baumann Burgos®”. Na pratica, essa prerrogativa acabou
atribuida a todo e qualquer intérprete autorizado, na esfera de suas relagdes
juridicas e/ou de suas atividades profissionais, a interpretar e aplicar do
Direito. E o que ocorre, por exemplo, no dmbito administrativo, contexto
em que, dada a incidéncia do principio da legalidade estrita, os agentes
publicos em geral e os procuradores em particular sdo chamados, em suas
atividades cotidianas, a interpretar e aplicar o Direito, seja com vistas a
condugdo das suas agdes no exercicio da fun¢do administrativa (que se
instrumentaliza sob a forma de atos concretos, praticados com vistas a
realizagdo de suas atividades tipicas), seja quando da construgdo das suas
respostas, nos processos administrativos, as pretensdes e consultas que
lhes sdo formuladas pela Administragido Publica e pelos administrados.

24 Cf.. HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia entre facticidade e validade. v. 11. Tradugio de Flavio Beno
Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 174.

25 A distingdo entre cldusulas gerais e conceitos juridicos indeterminados é exposta com muita clareza por
Rodrigo Reis Mazzei, nos termos seguintes: “[.] a clausula geral demandara do julgador mais esforgo
intelectivo. Isso porque, em tal espécie legislativa, o magistrado, (1) além de preencher o vacuo que
corresponde a uma abstragio (indeterminagdo proposital) no contetido da norma, ¢é (2) compelido também
a fixar a consequéncia juridica correlata e respectiva ao preenchimento anterior. No conceito juridico
indeterminado, o labor é mais reduzido, pois, como simples enunciagéo abstrata, o julgador, ap6s efetuar
o preenchimento valorativo, ja estard apto a julgar de acordo com a consequéncia previamente estipulada
em texto legal” (MAZZEI, Rodrigo Reis. Cédigo Civil de 2002 e o Judicidrio: apontamentos na aplica¢ao
das cldusulas gerais. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; MAZZEI, Rodrigo Reis (Coord.). Reflexos do novo
Cédigo Crvil no direito processual. Salvador: Juspodivm, 2006. p. 34).

26 Essa virada de paradigma ¢ acentuada por Francisco Vieira Lima Neto na seguinte passagem de sua obra:
“Essa atitude encontra ampla repercussio no direito atual, momento de grande inseguranga e incerteza,
no qual os modelos juridicos, expressos por meio de dispositivos claros, precisos, de contetdo previamente
determinado cedem lugar aos conceitos juridicos indeterminados, as cldusulas gerais, aos principios,
figuras dotadas de extrema vagueza semantica, que permitem ao intérprete construir seu significado e lhes
dar concretizagdo no caso em anélise, decisdo que nio vale necessariamente para um outro caso semelhante
a ser julgado no futuro” (LIMA NETO, Francisco Vieira. O Direito de nao sofrer discrimina¢do genética: uma

nova expressio dos direitos da personalidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 39).

27 VIANNA, Luiz Werneck; MELO, Manuel Paldcios Cunha; BURGOS, Marcelo Baumann. 4

Judictalizagdo da politica e das relagdes sociais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999. p. 21.
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Mas esse ndo é, certamente, o Unico elemento histérico a ser
considerado nesse processo”. Ao ensejo, Hermes Zaneti Jinior* observa
que se “o direito inclui, hoje, uma forte dose de indeterminagdo”, tal
nio decorre apenas da “profusdo de normas de tecitura aberta, que ndo
contém a fattispecie e a consequéncia juridica de forma determinada™°, mas
abarca, ainda, a constitucionalizagdo dos direitos e dos principios ocorrida
no periodo imediatamente posterior ao segundo pés-guerra’. A partir
de entio, prossegue Zaneti®, “o direito se constitucionalizou [...], com a
principializagdo da Constituigdo [..] e a sua renovada postura de elemento
unificador da ordem normativa”, de modo que “todo o direito hoje ou é
direito constitucional (conforme a Constitui¢io) ou ndo é direito”. Por esse
motivo, a consolidagéo da jurisdi¢do constitucional também teve influéncia
decisiva para a conformacgdo da interpretagdo e aplicagido do Direito, tal
como ela hoje se apresenta, em seu “estado da arte”.

A essa compreensdo agrega-se a Imensa potencialidade
reconstrutiva de nosso regime de controle da constitucionalidade das leis.
E que o ordenamento juridico-positivo brasileiro, quando adotou, a partir
da Constitui¢do de 1891, o modelo norte-americano de controle judicial
do poder estatal (judicial review), conferindo a todo e qualquer magistrado
difuso ao longo do territério nacional (e, reflexamente, aos demais
integrantes da comunidade de intérpretes) a prerrogativa de proceder ao
controle da constitucionalidade dos atos normativos e concretos dimanados
pelos entes estatais (controle difuso de constitucionalidade), abriu espago
para que se discutisse, quando da apreciagdo dos casos concretos, ndo
apenas a subsuncio da atividade administrativa aos textos legais (controle
de legalidade), mas também a sua conformidade aos enunciados prescritivos
que compdem a Constitui¢do (controle da validade constitucional)®.

A esses elementos assoma-se, ainda, a notéavel flexibilizagdo do
Direito, no campo da sua aplicagdo, proporcionada pela distingdo tedrica
entre regras e principios juridicos, inaugurada a partir da célebre dissensdo

28 Sobre a argumentagio que se segue, cf.: MADUREIRA, op. cit., p. 128-133; passim.

29 ZANETIJUNIOR, Hermes. Processo Constitucional: o modelo Constitucional do Processo Civil

Brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 56.

30 Que abre espago para a sua determinagdo pelo Poder Judicidrio e pelos demais agentes autorizados pelo
ordenamento juridico a interpretar e aplicar do Direito.

31 Ibidem, p. 54.
32 Ibidem, p. 54.

33 Cf: MADUREIRA, op. cit., p. 134-136.
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entre Hart®* e Dworkin®-". Quanto ao particular, recobro a li¢do de

Humberto Avila®” quando afirma, referindo-se ao magistério de Dworkin,
que “as regras sdo aplicadas ao modo tudo ou nada (all-or-nothing)’, de
maneira que havendo colisdo entre elas, uma delas deve ser considerada
invélida; ao passo que os principios “ndo determinam absolutamente a
decisdo, mas somente contém fundamentos, os quais devem ser conjugados
com outros fundamentos provenientes de outros principios”. Avila*
expressa, nesse contexto, que os principios juridicos introduzem os valores
no campo da aplicagio do Direito, dispondo, a propésito, que “os wvalores
constituem o aspecto axiolégico das normas, na medida em que indicam
que algo é bom e, por isso, digno de ser buscado ou preservado”, ao passo
que “os principios constituem o aspecto deontolégico dos valores, pois,
além de demonstrarem que algo vale a pena ser buscado, determinam que
esse estado de coisas deve ser promovido”.

Por todas essas circunstancias, o Direito de nosso tempo
tornou-se mais flexivel, ou talvez mais “suave”, como sugere Gustavo
Zagrebelsky®. Assim, conforme variam os intérpretes, a interpretacdo
do Direito pode resultar em diferentes solu¢des juridicas para um mesmo
problema. Com efeito, na precisa alegoria construida por Eros Roberto
Grau®, “da-se na interpretacdo de textos normativos algo andlogo ao
que se passa na interpretagdo musical”. Grau* observa, quanto a esse
pormenor, que “ndo hd uma dnica interpretagdo correta (exata) da Sexta
Sinfonia de Beethoven”, aduzindo, ao ensejo, que “a Pastoral regida por
Toscano, com a Sinfénica de Mildo, é diferente da Pastoral regida por
Von Karajan, com a Filarmonica de Berlim”, e que “ndo obstante uma
seja mais romantica, mais derramada, a outra mais longilinea, as duas
sdo auténticas - e corretas”. Com essas consideragdes, esse professor
paulista rejeita “a existéncia de uma tnica resposta correta (verdadeira,

34 HART, Herbet L. A. O conceito de Direito. 3. ed. Tradugdo de A. Ribeiro Mendes. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian.

35 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo de Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002.

36 A proposito, Samuel Meira Brasil Junior observa de que Ronald Dworkin foi um dos primeiros autores
a procurar estabelecer um critério cientifico para a distingdo entre as regras e os principios (BRASIL
JUNIOR, Samuel Meira. Justica, Direito e Processo: a argumentagio e o direito processual de resultados
justos. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 86-87).

37 AVILA, op. cit.,, p. 28.

38 AVILA, op. cit., p. 95.

39 ZAGREBELSKY, Gustavo. Il Diritto Mitte — Legge, Diritti, Giustizia. Nuova edizione. Torino: Einaudi, 1992.

40 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagao/aplicagdo do direito. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 36.

41 Ibidem. p. 36.



Claudio Penedo Madureira 181

portanto) para o caso juridico - ainda que o intérprete esteja, através dos
principios, vinculado pelo sistema juridico™”.

Essas peculiaridades da interpretagdo e aplicagdo do Direito de
nosso tempo afetam a mecénica dos opinamentos juridicos firmados
pelos procuradores, atfastando, com isso, a voluntariedade da sua conduta
no sentido da produgao dos resultados lesdo ao erdrio (Lei n° 8.429/1992,
art. 10*) e violagdo a principios da Administra¢do Publica (Lei n°
8.429/1992, art. 11'*), identificada por Celso Ant6nio Bandeira de Mello*
COMO pressuposto necessario a sua incursio ha infragdo, obstando, assim,
a sua responsabilizagdo pela pratica de ato de improbidade.

2 A MECANICA DOS OPINAMENTOS JURIDICOS E A EXIGENCIA DE
VOLUNTARIEDADE DA CONDUTA PARA INCURSAO NA INFRAGAO

Na li¢do de Marcio Cammarosano*®, “o parecer juridico [...] nada
mais é do que um texto elaborado por profissional devidamente habilitado,
consubstanciando seu entendimento a respeito de matérias ou questdes
juridicas submetidas a sua aprecia¢io”. Conforme Cammarosano,
“quem emite parecer juridico estd exercendo advocacia, quer se trate de
Jjurista consagrado, atuando como profissional liberal, quer se trate de
advogado titular de cargo publico” (procuradores, consultores, assessores
juridicos, etc.); porque “descreve o direito, interpretando as normas
juridicas em geral, que entende pertinentes ao assunto submetido a sua
apreciagio”; atividade que, nos precisos termos da lei**, deve ser exercida
com liberdade. O parecerista exerce, entdo, atividade normativa concreta

42  GRAU, op. cit., p. 36.
43 Lei 8.429. “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer agdo
ou omisséo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriag¢io, malbaratamento ou

dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: [...]".

44 Lei 8.429. “Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo ptblica qualquer a¢do ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as institui¢des, e notadamente: [1..]".

45 Cf: MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 855.

46 CAMMAROSANO, Marcio. Da responsabilidade de autoridades por atos que expedem tendo por suporte

pareceres juridicos, e dos autores destes, cit.
47 Ibidem.

48 Lei 8.906. “Art. 7° Sdo direitos do advogado: I - exercer, com liberdade, a profissio em todo o territério
nacional. [..]] Art. 31. O advogado deve proceder de forma que o torne merecedor de respeito e que

contribua para o prestigio da classe e da advocacia. § 1° O advogado, no exercicio da profissdo, deve

manter independéncia em qualquer circunstancia”.
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correlata aquela desenvolvida pelos membros do Poder Judicidrio,
guardados, evidentemente, os escopos e eficdcias peculiares de uma e
outra atuagio profissional®.

Em vista disso, Cammarosano®™ observa que “a diferenga
fundamental entre o parecer e a decisdo judicial é que esta decide
a questdo posta, é ato de aplicagdo da lei com for¢a de coisa julgada”,
ao passo que “aquele ndo decide nada”, mas apenas “consubstancia a
opinido juridica de quem o subscreve, com vistas a orientar algum
comportamento ou decisdo”. Porém, adverte o professor paulista, “tanto
0 Juiz quanto o parecerista estdo voltados ao conhecimento do direito, que
pertence ao mundo das normas, susceptiveis ndo raras vezes de variadas
interpretagdes, assim como podem variar os juizos de subsuncdo de um
mesmo fato a esta ou aquela norma™'. Por isso é que as “decisdes judiciais
estdo sujeitas a ser reformadas pelos Tribunais™*. Pela mesma razdo, o
parecer “pode receber a adesdo de uns e nido-acolhimento de outros™?.
Ou seja, por mais sustentdveis que sejam as razdes que embasam um
parecer juridico, ndo hd garantias “de que o judicidrio, se provocado,
decidird no mesmo sentido para o qual apontam™*

O mesmo se verifica quando se tem em vista a atividade fiscalizatéria
exercida pelos Tribunais de Contas e por outros 6rgdos de controle
(corregedorias, auditorias, etc.). Com efeito, como leciona Diogo de Figueiredo
Moreira Neto®, “ndo se questiona a competéncia das diversas Cortes de Contas
do Pafs de adotarem suas préprias interpretagdes do Direito”, quer porque “o
critério de juridicidade contido nos pareceres dos Advogados de Estado ndo se
lhes obriga”, quer porque esses pareceres “sdo apenas atos opinativos praticados

49 Ao ensejo, José Joaquim Gomes Canotilho ensina que “para se passar da normatividade mediata para a
normatividade concreta, a norma juridica precisa de revestir o carater da norma de decisio”, o que se faz por
meio de processo de concretizagdo normativa, que, para Canotilho, ndo se restringe ao campo do controle
judicial (CANOTILHO, op. cit., p. 1.221). Conforme Canotilho, uma norma juridica adquire verdadeira
normatividade a medida de ordenagdo nela contida induza a decisdo de um caso juridico, isto é, quando o
processo de concretizagio da norma se completa por meio da sua aplicagio ao caso juridico; o que pode se
dar (i) pela criagdo de uma disciplina regulamentadora (concretizagio legislativa, regulamentar), no corpo
de sentengas ou decisoes judiciais (concretizagdo judicial), e também através da pratica de atos individuais
por autoridades administrativas (concretizagdo administrativa) (Ibidem, p. 1.221).

50 CAMMAROSANO, op. cit.

51 Ibidem.

52 Ibidem.

53 Ibidem.

54 Ibidem.

55 MOREIRA NETO, op. cit., p. 199.
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sub censura, como, de resto, todos os atos interpretativos do Direito”. Enfim,
“as Cortes de Contas, por se tratarem também de 6rgfos constitucionalmente
independentes no desempenho de suas respectivas fungdes, [...] estdo livres para
adotar as interpretagdes que lhes parecam mais adequadas”, e por isso podem
divergir, criticar e repudiar as conclusdes de direito contidas em pareceres
juridicos™. Essas mesmas prerrogativas sio extensiveis aos membros do
Ministério Publico, na medida em que sua competéncia constitucional para
atuar na defesa dos interesses sociais (art. 127°7) confere-lhes a conotagdo de
6rgao externo de fiscalizagio e controle.

Mas isso ndo conduz, pelo menos nio diretamente, a
responsabilizac¢do dos procuradores que tém seus opinamentos criticados
pelos 6rgdos externos de fiscalizagdo e controle; assim como, de igual
modo, juizes e promotores nio devem ser responsabilizados quando,
respectivamente, suas sentencas sdo reformadas pelos o6rgdos de
Jurisdigdo superior e suas dentincias e peti¢des sdo rejeitadas pelo Poder
Judiciario. Com efeito, a constatagio de que a interpretagio do Direito de
nosso tempo pode resultar, conforme o intérprete, em diferentes solugdes
juridicas para um mesmo problema, quando conjugada a circunstancia
de os juizes, quando se manifestam nos processos, atuarem no estrito
cumprimento de um dever legal, conduziu a compreensio, encampada
pelo artigo 49 da Lei Complementar n® 85/1979°* (Lei Orgénica da
Magistratura Nacional) e pelo artigo 133 do Cédigo de Processo Civil™,
segundo a qual esses profissionais apenas podem ser responsabilizados
por suas manifesta¢des juridicas quando atuarem com dolo ou fraude,
bem como quando recusarem, omitirem ou retardarem, sem justo
motivo, providéncias que devam ordenar de oficio ou a requerimento
das partes®. Portanto, ndo se cogita, entre nés, da responsabilizagdo de
Juizes por suas manifestagdes juridicas, isto é, pela circunstancia deles
cometerem “erros de interpretagio”; pois, do contrdrio, sempre que uma

56 MOREIRA NETO, op. cit., p. 199-200.

57 CRFB. “Art. 127. O Ministério Publico ¢ instituigdo permanente, essencial a fungfo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis” (destaques pessoais).

58 LC 35. “Art. 49. Respondera por perdas e danos o magistrado, quando: I - no exercicio de suas fungdes,
proceder com dolo ou fraude; II - recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva
ordenar de oficio, ou a requerimento das partes”.

59 CPC. “Art. 1383. Responderid por perdas e danos o juiz, quando: I - no exercicio de suas fungdes, proceder
com dolo ou fraude; I - recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva ordenar de
oficio, ou a requerimento da parte”.

60 A proposito, cf.,, por todos: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1991. p. 554.
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sentenca judicial viesse a ser reformada pela Corte de Cassagio, ou pelos
Tribunais Superiores, os magistrados estariam sujeitos a processos
judiciais; o que certamente teria o conddo de desestimular o exercicio da
tungio jurisdicional. Prote¢do semelhante é reconhecida pela doutrina®
aos membros do Ministério Publico, com espeque no artigo 85 do Cédigo
de Processo Civil®®, que condiciona a sua responsabilizagdo a depreensio
de dolo ou fraude no exercicio de suas atividades tipicas. Assim nio
fosse, a simples rejei¢do de suas dentncias e peti¢des poderia induzir a
propositura de agdes judiciais contra esses protissionais, desestimulando,
de igual modo, o exercicio de suas fungdes institucionais.

E certo que os precitados dispositivos legais, assim como
a construcdo doutrindria que sobre eles se estabeleceu, referem-
se a responsabilizagdo de juizes e promotores em ambito civil, com
tundamento no paragrafo 6° do artigo 37 da Constitui¢ao®. No entanto,
ha quem defenda, em doutrina, a possibilidade da sua responsabilizagdo
por atos de improbidade administrativa, guardados, evidentemente, os
devidos parametros legais®; pelo que nio configura nenhum absurdo
afirma-los aplicaveis também ao campo da repressdo juridica ao ato
improbo. Disso se infere que, entre nés, juizes e promotores, porque se
manifestam nos processos no estrito cumprimento de um dever legal,
nio podem ser pessoalmente condenados, em agdes civeis reparatérias
ou de improbidade, pela tdo-sé circunstincia de seus posicionamentos
juridicos ndo coincidirem com a interpretagdo prevalente por ocasido do
destecho do litigio perante os 6rgdos jurisdicionais. Em especial porque,
dado o cardter problemdtico da aplicagdo do Direito de nosso tempo,
esses Juizes e promotores tém dificuldades para antecipar, quando da
formulacdo desses seus posicionamentos, qual interpretagdo juridica
prevalecerd ao final do processo.

Acredito que essa minha afirmagio ndo causard espanto a quem
quer que seja. O que é assombroso, dada a inequivoca estabilizagdo dessa
construgdo juridica, é que, cotidianamente, integrantes do Ministério

61 Quanto ao particular, cf., por todos: NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade. Cédigo de
Processo Civil Comentado. 9. ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 277.

62 CPC. “Art. 85. O 6rgio do Ministério Piblico serd civilmente responsével quando, no exercicio de suas
fungoes, proceder com dolo ou fraude”.

63 CRFB. “Art. 87 [[.]] § 6° - As pessoas jurfdicas de direito piblico e as de direito privado prestadoras
de servigos ptiblicos responderio pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsével nos casos de dolo ou culpa”.

64 Ao ensejo, cf.: OSORIO, Fibio Medina. Improbidade dos fiscalizadores. Disponivel na internet: <http://
www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1211290033174218181901.pdf>; acesso em 02/07/2013.
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Puablico insistam em “denunciar” procuradores pela pratica de ato
de improbidade administrativa unicamente pela circunstancia de os
posicionamentos juridicos por eles firmados ndo coincidirem com a sua
interpretagdo pessoal (do promotor), ou com a interpretagio manifestada
por outros érgdos de controle (como, por exemplo, pelos Tribunais de
Contas). Mas ainda mais alarmante ¢é a constatagdo de que, em concreto,
membros do Poder Judicidrio (juizes, portanto) decidam pela condenagéo
desses profissionais, pela razdo simples de (reitere-se) discordarem
da interpretagdo por eles firmadas acerca de determinada questdo
Juridica. Como se fosse possivel afirmar, em contradita a observagio de
Cammarosano e a tudo quanto anteriormente restou assentado neste artigo,
que a possibilidade de divergéncia de entendimento entre profissionais
igualmente sérios e competentes ndo ¢ inatastavel no mundo do Direito®.

Nio prospera, a prop6sito, o argumento segundo o qual juizes e
promotores mereceram esse tratamento diferenciado porque o legislador
os contemplou nos precitados dispositivos legais. £ que o ordenamento
confere, de igual modo, prote¢do juridica as manifestagdes técnicas dos
advogados, entre eles os advogados publicos. Com efeito, os procuradores,
como advogados, sdo invioldveis por seus atos e manifestagdes no
exercicio da profissdo, como se infere da leitura conjugada do artigo 133
da Constitui¢do da Reptblica® com o paragrato 3° do artigo 2° da Lei n°
8.906/1994°7 (Estatuto da Advocacia). Interpretando esses dispositivos,
a Comissdo Nacional da Advocacia Publica instituida no ambito do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil editou verbete de
stimula que expressa que os advogados publicos, porque sdo invioldveis no
exercicio da fungdo, ndo podem ser responsabilizados por suas opinides
juridicas, ressalvada apenas a hipdtese de dolo ou fraude®. Ou seja, na
interpretagdo dada a esses dispositivos pela Ordem dos Advogados do
Brasil, esses profissionais somente podem ser responsabilizados nas
mesmas hipdteses em que o ordenamento admite a persecugdo contra
Juizes e promotores.

65 CAMMAROSANO, op. cit.

66 CRFB. “Art. 133. O advogado ¢ indispensavel a administragio da justica, sendo inviolavel por seus atos e
manifesta¢des no exercicio da profissdo, nos limites da lei”.

67 Lei 8.906 “Art. 2° O advogado ¢ indispenséavel a administragio da justica. [..] § 3° No exercicio da
profissio, o advogado é invioldvel por seus atos e manifestagdes, nos limites desta lei”.

68 OAB/Conselho Federal/Comissdo Nacional da Advocacia Piblica. “Simula 6 - Os Advogados Ptblicos
sdo invioldveis no exercicio da fungio, nio sendo passiveis de responsabilizagio por suas opinides técnicas,
ressalvada a hip6tese de dolo ou fraude” (Disponivel na internet: <http://www.oab.org.br/noticia/24762/

conselho-federal-traca-diretriz-em-defesa-da-advocacia-publica>; acesso em 22 de maio de 2014).
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Semelhante opg¢do normativa foi encampada pelo Cédigo de
Processo Civil quando da edigfio da Lei n® 10.858/2001, que incluiu
paragrafo Unico em seu artigo 14%°. Esse dispositivo impde as partes
e a todos aqueles que de qualquer forma participam do processo multa
pela pratica de ato atentatério ao exercicio da jurisdigdo, mas exclui os
advogados do contexto de sua aplicagdo, sujeitando-os exclusivamente
aos estatutos da Ordem dos Advogados do Brasil®. Desde logo
observo que possiveis davidas quanto a aplicagdo desse dispositivo
processual aos advogados publicos foram taxativamente dissipadas pelo
Supremo Tribunal Federal quando do julgamento da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.652, relatada pelo Ministro Mauricio Correa.
Na ocasido, o Tribunal Constitucional repudiou o estabelecimento de
“discriminagio em relagdo aos advogados vinculados a entes estatais”,
e por isso assentou, em interpretagio conforme a Constitui¢do, “que a
ressalva contida na parte inicial desse artigo alcanga todos os advogados,
com esse titulo atuando em juizo, independentemente de estarem sujeitos
também a outros regimes juridicos™".

Devo destacar que essas disposi¢des normativas aplicaveis ao
exercicio da advocacia sdo até mais incisivas do que as que contemplam
Juizes e promotores, que apenas condicionam a sua responsabilizagdo a
depreensdo de dolo, fraude ou inagdo™. J4 aos advogados, inclusive aos
advogados ptblicos (STT, ADI n° 2.652), o ordenamento juridico-positivo
assegurou a sua inviolabilidade por atos e manifestagdes no exercicio

69 CPC. “Art. 14. Sdo deveres das partes e de todos aqueles que de qualquer forma participam do processo:
[..] V - cumprir com exatiddo os provimentos mandamentais e ndo criar embaragos a efetivagdo de
provimentos judiciais, de natureza antecipatéria ou final [.]] Pardgrafo tinico. Ressalvados os advogados
que se sujeitam exclusivamente aos estatutos da OAB, a violagéo do disposto no inciso V deste artigo
constitui ato atentatério ao exercicio da jurisdi¢do, podendo o juiz, sem prejuizo das sangdes criminais,
civis e processuais cabiveis, aplicar ao responsével multa em montante a ser fixado de acordo com
a gravidade da conduta e ndo superior a vinte por cento do valor da causa; ndo sendo paga no prazo
estabelecido, contado do trénsito em julgado da decisdo final da causa, a multa serd inscrita sempre como
divida ativa da Unido ou do Estado”.

70 Essa orientagfio normativa resta assinalada, ainda, no seguinte verbete de stimula editado pela Comissdo
Nacional da Advocacia Piiblica do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil: “Stimula 7 - Os
Advogados Publicos, no exercicio de suas atribui¢des, ndo podem ser presos ou responsabilizados pelo
descumprimento de decisdes judiciais. A responsabilizagdo dos gestores ndo pode ser confundida com a
atividade de representagdo judicial e extrajudicial do advogado publico” (Disponivel na internet: <http://
www.oab.org.br/noticia/24762/conselho-federal-traca-diretriz-em-defesa-da-advocacia-publica>;
acesso em 22 de maio de 2014).

71 STF, ADI 2652/DF, Relator Ministro Mauricio Corréa, Julgamento: 08/05/2003, Orgﬁo Julgador:
Tribunal Pleno, Publicagio DJ 14-11-2008).

72 Que ocorre quando esses profissionais recusam, omitem ou retardam, sem justo motivo, providéncias que

devam ordenar de oficio ou a requerimento das partes.
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da profissdo (CRFB, art. 133 c/c Lei n° 8.906/1994, art. 2° p. 3°), que
claramente alcanga as suas manifestagoes juridicas, prescrevendo, ainda,
que essa sua atuagdo profissional nem sequer podera ensejar a aplicacdo
de multa pela pratica de ato atentatério ao exercicio da jurisdigdo (CPC,
art. 14, p. inico). Em vista dessas circunstancias, Moreira Neto™ defende,
em doutrina, que os advogados, entre eles os procuradores, somente
podem ter as suas manifestacoes juridicas questionadas perante a Ordem
dos Advogados do Brasil.

Essas opgdes normativas, conjugadas a constatac¢io da impossibilidade
material de os procuradores anteciparem, com a necessaria certeza, como
se manifestardo no futuro os érgios de controle, o Ministério Publico e/
ou o Poder Judiciario™, obstam, em absoluto, a sua responsabilizagdo por
ato de improbidade sob a invocagdo de simples equivoco juridico, porque
ausente, indubitavelmente, requisito indispensdvel a coercibilidade do
Direito, consistente na sua predeterminagdo formal™. Essa é, na verdade,
uma exigéncia da Teoria Geral do Direito, hd muito expressada por Miguel
Reale™, que tem por finalidade assegurar a necessdria seguranga nas
relagOes interpessoais. Reale™ observa, a proposito, que, “de todas as espécies
de experiéncia social, o direito é a que mais exige forma predeterminada e
certa em suas regras”. Para esse professor paulista, “ndo se compreende o
direito [...] sem um minimo de legislagdo escrita, de certeza, de tipificagdo
da conduta e de previsibilidade genérica”, precisamente porque “o direito,
ao facultar-lhe a possibilidade de escolha entre o adimplemento ou nio dos
seus preceitos, situa o obrigado no ambito de uma escolha ja objetivamente

73 Quanto a esse pormenor, Moreira Neto assevera que “assegura-se ao Advogado de Estado, a inviolabilidade
dos atos e manifestagdes no exercicio da profissao”, o “que faz de cada advogado um érgao unipessoal,
intitulado ao exercicio de uma parcela do poder estatal” e por isso “responsével Ginico por seus atos e por
suas manifestagdes juridicas perante o seu 6rgdo coletivo corporativo de controle para esse fim também
elevado a in dependéncia constitucional - a Ordem dos Advogados do Brasil” (MOREIRA NETO, op. cit.,
p- 180). Disso decorre a seguinte conclusio, externada por esse professor fluminense na sequéncia: “[..]] se
a natureza opinativa das manifestagdes juridicas - mesmo se vinculante na matéria de direito para o agente
administrativo - é a que resulta do legitimo exercicio da interpretagdo do Direito por parte do Advogado
de Estado, a presungio de juridicidade, tanto de seu comportamento funcional, quanto de sua manifestagio
nesta qualidade, s6 pode ser afastada pelos 6rgos constitucionalmente competentes para estabelecerem a
culpa ou o dolo em sua atuagdo profissional e de, em consequéncia, a de lhes aplicar san¢des em razdo de um
possivel vicioso exercicio profissional” (Ibidem, p. 187).

74 Dificuldade que também é compartilhada por juizes e promotores, pelas razdes dantes expostas, e que
Thes excluem, como regra, a responsabilizagdo civil e por ato de improbidade.

75 REALE, Miguel. O Direito como experiéncia: introdugdo a epistemologia juridica. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 1992. p. 273.

76 Ibidem, p. 273.

77 Ibidem, p. 273.
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feita pela sociedade, escolha esta revelada através de um complexo sistema
20«

de fontes”™. Daf que, conforme Reale™, “o direito [...] exige predeterminagdo
formal, sendo a lei a expressdo maxima dessa exigéncia™.

Posto isso, configura-se, na hipétese, o que Celso Antodnio
Bandeira de Mello*' convencionou chamar “principio da exigéncia
de voluntariedade para incursido na infragdo”. Quanto ao particular,
Bandeira de Mello® observa que “o Direito propde-se a oferecer as
pessoas uma garantia de seguranca, assentada na previsibilidade de
que certas condutas podem ou devem ser praticadas e suscitam dados
efeitos”, enquanto “outras ndo podem sé-lo, acarretando consequéncias
diversas, gravosas para quem nelas incorrer”. Disso decorre, para o
publicista, a impropriedade da qualificagdo de “alguém como incurso
em infra¢do quando inexista a possibilidade de prévia ciéncia e prévia
elei¢do, in concreto, do comportamento que o livraria da incidéncia na
infragdo e, pois, na sujei¢do as sang¢des para tal caso previstas™’. Essa
compreensio, que, para Bandeira de Mello, é externa a consideragdes
sobre a culpabilidade do agente (investigagdo de dolo ou culpa)®*, vez que
incide “meramente no animus de praticar dada conduta™’, é argumento
suficiente ao afastamento da responsabilizagio do procurador por ato de
improbidade quando se esta diante tdo-somente de divergéncia entre o
posicionamento juridico por ele externado e as manifestagdes ulteriores
dos érgios de controle, do Ministério Publico e/ou do Poder Judiciario.
Afinal, dado o cardter problematico da aplicagdo do Direito de nosso
tempo, ndo é dado ao procurador, num juizo hipotético, de carater
abstrato, antecipar essas manifesta¢des ulteriores com a seguranga
necessdria a que se possa cogitar, em concreto, da voluntariedade da
sua conduta.

78 REALE, op. cit., p. 273.
79 Ibidem, p. 273.

80 Sobre a exigéncia de predeterminagdo formal das normas juridicas, cf., ainda, a doutrina de Mércio
Cammarosano (CAMMAROSANO, Mircio. O principio constitucional na moralidade e o exercicio da fungio
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2006. p. 42 e 63-64).

81 MELLO, op. cit., p. 855.

82 Ibidem, p. 855.

83 Ibidem, p. 855.

84 De que me ocuparei no capitulo subsequente.

85 Ibidem, p. 855.
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3 ABSOLUTA AUSENCIA DE CORRELACAO LOGICA ENTRE O HIPO-
TETICO EQUIVOCO NA INTERPRETACAO DO DIREITO E A EFETIVA
DEMONSTRAGAO DA RESPONSABILIDADE DO AGENTE IMPUTADO

A circunstancia, retratada no capitulo anterior, de os advogados
publicos ndo disporem de meios materiais de antecipar, com a necessdria
seguranga, o posicionamento que serd ulteriormente externado pelos 6rgaos
de controle, pelo Ministério Pablico e/ou pelo Poder Judicidrio atesta, ainda,
a absoluta auséncia de correlagdo l6gica entre o seu hipotético equivoco na
interpretacdo do Direito e a demonstragio da sua responsabilidade. Afinal,
entre nds é requisito indispensavel a responsabiliza¢io do agente imputado
por ato de improbidade administrativa a efetiva demonstragdo da sua
culpabilidade™. Incide, pois, na espécie, a responsabiliza¢do subjetiva do
agente imputado, justificada por José Roberto Pimenta Oliveira® a partir
das seguintes consideragdes doutrinarias:

[.] O Estado Democratico de Direito tem, em seu epicentro
axiolégico, a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III), que implica
no direito fundamental de inviolabilidade a liberdade e a propriedade
(art. 5° caput). Como derivagdo surge a consagragdo da vedagdo
constitucional de privagido da liberdade e de bens sem o devido
processo legal (art. 5° LIV). Densificando, na prépria esfera
constitucional, esta magna garantia fundamental, contempla-se o
principio da individualizagdo das sangdes (art. 5° XLVI), quando o
Estado opera em sua atividade punitiva.

O resultado desta teia principiolégica e fruto de conquista
civilizatéria na limita¢do dos poderes estatais desemboca na
afirmagio da normatividade do principio da culpabilidade, imponivel
como condigdo constitucional de legitimagdo para edigdo de qualquer
medida sancionatéria por 6rgio ou estatal.

Nesse mesmo sentido é o posicionamento consolidado nos Tribunais
brasileiros, sob a lideranga do Superior Tribunal de Justi¢a®®, Corte a

86 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e a sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 215.

87 Ibidem, p. 215.

88 A proposito, reporto-me, exemplificativamente, ao julgamento do Recurso Especial n° 751.634, relatado pelo
Ministro Teori Albino Zavascki, no corpo do qual se assentou que “em atengo ao principio da culpabilidade
e ao da responsabilidade subjetiva, ndo se tolera responsabilizagdo objetiva” (STJ, REsp 751.634, Relator
Ministro Teori Albino Zavascki). Nesse mesmo sentido decidiu a Corte Superior de Justiga quando da

apreciagdo dos Recursos Especiais n° 805.080 e 875.163, ambos relatados pela Ministra Denise Arruda.
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quem a Carta da Republica atribui competéncia para a uniformizagio
da jurisprudéncia no que se refere a interpretagdo e aplicagdo do direito
tederal. Com efeito, é assente na jurisprudéncia daquela Corte Superior
de Justica que os fatos tipicos especificados no artigo 9° (improbidade
por enriquecimento ilicito) e no artigo 11 (improbidade por violagdo
a principios da Administragdo Publica) da Lei n° 8.429/1992 somente
podem ser reprimidos quando se esta diante de conduta dolosa®, ao
passo que as hipéteses descritas no seu artigo 10 (improbidade por
lesdo ao erdrio) comportam imputacdo mediante conduta dolosa e/
ou eivada de culpa grave’*-"'. Posto isso, ndo se justifica, entre nés, a
responsabilizagdo de procuradores, seja quando se cogita de lesdo ao
erdrio (Lei n° 8.429/1992, art. 10), seja quando se pretenda extrair de um
seu suposto equivoco na interpretagdo do Direito violagdo ao principio
da legalidade ou a qualquer outro principio da Administra¢do Publica
(Lei n° 8.429/1992, art. 11), pela tdo-sé circunstancia de controladores,
promotores e juizes discordarem de seus posicionamentos juridicos;
dada a absoluta necessidade de se demonstrar, em concreto, que esses
profissionais se preordenaram deliberadamente (portando, mediante

89 A titulo de exemplo, assim se manifestou a Corte Superior de Justiga por ocasido do julgamento do Recurso
Especial n® 875.163, relatado pela Ministra Denise Arruda, em cuja Ementa restou assentado que “a forma
culposa somente ¢ admitida no ato de improbidade administrativa relacionado a lesdo ao erério (art. 10 da
LIA), ndo sendo aplicével aos demais tipos (arts. 9° e 11 da LIA)”. Quanto ao particular, cf., ainda: REsp
805.080, Relatora Ministra Denise Arruda, e REsp 751.634, Relator Ministro Teori Albino Zavascki.

90 Assim se posicionou o Superior Tribunal de Justi¢a quando do julgamento da Agdo de Improbidade
Administrativa n® 30, relatada pelo Ministro Teori Albino Zavascki, no corpo do qual se assentou (i)
que “ndo se pode confundir improbidade com simples ilegalidade”; (ii) que “a improbidade ¢é ilegalidade
tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente”; (iii) que “a jurisprudéncia do STJ
considera indispensavel, para a caracterizagio de improbidade, que a conduta do agente seja dolosa, para
a tipificagdo das condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa
grave, nas do artigo 10”. Esse posicionamento firmado pelo Ministro Zavascki foi reproduzido, adiante,
em diversos outros julgamentos daquele Tribunal Superior (vide AgRg no AREsp 73968, Relator
Ministro Benedito Gongalves; REsp 1130584, Relator Ministro Teori Albino Zavascki; AgRg no AREsp
184147, Relator Ministro Humberto Martins; AgRg no REsp 1253667, Ministro Humberto Martins;
AgRg no REsp 975540/SP, Relator Ministro Teori Albino Zavascki).

91 Particularmente, entendo que, dados os limites semanticos do pardgrafo 4° do artigo 37 da Constitui¢do
(que dispde, especificamente, sobre a repressio juridica a represséo de atos de improbidade,
condicionando, portanto, a responsabilizagio do agente a demonstragido da sua desonestidade), ndo se
cogita, na espécie, de responsabilizagio por culpa stricto senso, vez que a realizagio de conduta desonesta
pressupde agio deliberada do infrator, portanto conduta dolosa. Porém, considerando que o argumento
ora desenvolvido preordena-se ao afastamento da responsabilidade do agente mesmo sob a modalidade
culposa, e considerando que a responsabilidade por culpa é admitida, ainda que com ressalvas (somente
para os tipos descritos no artigo 10 da Lei n° 8.429/1992, e ainda assim apenas em caso de culpa grave),
pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justi¢a, deixo para outro momento a pormenorizagio dessa

minha compreensio sobre o tema.
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conduta dolosa) a contrariar o Direito”, ou, pelo menos, que assim se
manifestaram mediante culpa grave”, que pressupde a depreenséo de erro
grosseiro”, revelador da sua negligéncia, impericia e/ou imprudéncia
quando da formulagdo da interpretagéo juridica questionada.

No que toca a responsabilizagio do procurador por lesdo ao
erdrio (Lei n® 8.429/92, art. 10), cumpre ao acusador estabelecer,
ainda, estrito nexo de causalidade entre a sua manifestagio juridica e o
prejuizo causado”-"°. Destarte, ganha relevo, no pormenor, a discussdo
relativa a pertinéncia da responsabilizacdo do advogado quando a lesdo
ao erdrio deriva de problemas na avaliagdo de elementos técnicos e
taticos que orientaram a decisdo administrativa. Ao ensejo, reporto-
me aos ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto”, para
quem “a natureza do juizo expresso pelo Advogado de Estado nos atos
préprios de sua fung¢do de consultoria de Estado [..]] é indubitavelmente
de cunho exclusivo e estritamente juridico”, pelo que somente “as suas
conclusdes estritamente de direito ganham eficécia juridica”. Conforme
Moreira Neto”, “quaisquer opinides de outra natureza, ainda que neles
registradas, nio sdo juridicamente eficazes, pelo simples fato de que
desbordam da competéncia profissional constitucionalmente delimitada
do agente juridico” Assim, “dados técnicos ou fiticos que forem
apresentados pela Administragido Consulente, bem como todos os demais
aspectos caracterizados nas questdes examinadas em Parecer juridico”, a
despeito se terem sido abordados (ou nio) pelo seu prolator, encontram-
se “necessariamente submetidos a decisdes administrativas, préoprias dos

92 Para a imputagdo das condutas tipificadas no artigo 11 da Lei n® 8.429/1992.

93 Nesse caso, especificamente para os fatos tipicos elencados no artigo 10 da Lei n°® 8.429/1992.

94 Quanto ao particular, cf.: STF, MS 24631/DF, Relator Ministro Joaquim Barbosa, Julgamento:
09/08/2007, Tribunal Pleno, Publicagio DJe-018 DIVULG 31-01-2008 PUBLIC 01-02-2008.

95 A propésito, cf,, por todos: SOUTO, Marcos Juruena Villela. Responsabilizagiao de Advogado ou
Procurador por pareceres em contratagio direta de empresa, cit., p. 212.

96 Nesse mesmo sentido se posicionou o Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do Mandado de
Seguranga n® 24.631, dantes referido, quando considerou “abusiva a responsabilizagio do parecerista a luz
de uma alargada relagio de causalidade entre seu parecer e o ato administrativo do qual tenha resultado
dano ao erério”. Foi no corpo desse processo, relatado pelo Ministro Joaquim Barbosa, que o Tribunal
Constitucional reconheceu, em abstrato, ser possivel a responsabilizagio de advogados ptiblicos como
decorréncia da prolagio de “pareceres vinculantes”. No entanto, o préprio Excelso Pretério condicionou,
no mesmo julgamento, adogdo dessa providéncia a verifica¢do, em vista das especificidades do caso
concreto, de relagdo de causa e efeito entre o parecer exarado e o dano depreendido. Disso decorre, a
conclusdo da Corte Suprema quando a ser descabida, na hipétese dos autos, “a responsabilizagdo do

advogado publico pelo contetido de seu parecer de natureza meramente opinativa”.
97 MOREIRA NETO, op. cit., p. 184

98 Ibidem, p. 185.
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gestores administrativos, pois que sdo estes que tém competéncia, sob a
linha hierdarquica proépria, para o exercicio da fun¢do administrativa de
Estado™. Desse modo, “uma vez definida no Parecer juridico a matéria
que lhe é prépria, caberd aos agentes gestores considerar [..] os aspectos
exclusivamente técnico-administrativos, cuja apreciacio e decisdo sdo
[..] atos préprios e exclusivos dos érgdos da Administragdo Puablica™.

Nio se cogita, entdo, da responsabilizag¢do de procuradores por
eventual deficiéncia na confecgio e veiculagio desses elementos técnicos
ou féticos; como ocorre, por exemplo, quando a drea técnica do 6rgdo
consulente manifesta-se pela presenga dos elementos empiricos que em
tese autorizariam uma contratagio direta pela Administra¢do Publica e
adiante se verifica que esses pressupostos nio foram atendidos; ou quando
doravante se descobre que determinado fato afirmado no processo ndo
corresponde a realidade. Com efeito, os procuradores ndo foram tocados
pelas prerrogativas divinas da onisciéncia e da onipresenga, sem as quais
nio lhes é dado perceber, a cada caso concreto, se os elementos técnicos
e faticos carreados ao processo sio falsos ou verdadeiros. Demais disso,
ressalvada a depreensio, em concreto, de indicios de que esses elementos
nido correspondem a verdade, os procuradores também ndo estdo
autorizados, dada a presungio de legitimidade e veracidade que milita em
favor dos atos da Administragdo, a questionar-lhes a validade. Cumpre-
lhes, pois, em tal conjuntura, atuar com base nos elementos de que
dispoe, exarando sobre eles a sua manifestagdo juridica. Assim, adverte
Moreira Neto'', ainda “que o agente administrativo, laconicamente,
deixe de apreciar os aspectos administrativos postos a seu cargo”’, e
mesmo quando ele se utiliza, em sua decisdo, da férmula lacénica “com
o Parecer”, “persiste intocado o entendimento de que a vinculagio se
confina estritamente a conclusio juridica nele contida”. Daf que, quando
a lesdo ao erdrio decorre de problemas na elaboragdo/avaliagio de
elementos técnicos e fiticos, ndo se depreende, em concreto, nexo de
causalidade entre o dano causado e a manifestacdo juridica externada
pelo advogado publico.

Posto isso, quando ndo houver indicativos de que os elementos
faticos e técnicos em que se baseia o parecer nio correspondem a
realidade, ndo estard em questdo, a propdsito da responsabilizagio de
procuradores por ato de improbidade, ainda que se depreenda lesdo

99 MOREIRA NETO, op. cit., p. 185.
100 Ibidem, p. 185.

101 Ibidem, p. 185.
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ao erdrio, investigacdo acerca de imprudéncia de sua parte ou, talvez,
de negligéncia, fundada na sua incapacidade de perceber a falsidade/
inconsisténcia desses elementos (em hipétese, porque ndo se dispuseram
a avaliar se determinado engenheiro apontado pela drea técnica do
6rgdo consulente detinha ou ndo a notéria especializagio exigida para a
contratacdo direta), por se tratar de andlise indubitavelmente externa ao
ambito de sua atuagio como profissional do Direito. Tampouco se aventa,
em tais circunstancias, da sua impericia na avaliagdo desses elementos (em
hipétese, porque ndo tiveram meios de avaliar se determinado engenheiro
apontado pela drea técnica do érgdo consulente detinha ou nio a notéria
especializagdo exigida para a contratagdo direta), pois apenas lhes pode
ser exigido, a esse titulo, o dominio de conhecimentos cientificos préprios
de sua especifica area de atuagio (conhecimentos juridicos, portanto).

Quando se tem em vista, por outro lado, a responsabilizagio de
procuradores por ofensa a principio da Administracdo Publica, com
fundamento no artigo 11 da Lei n° 8.429/1992, a doutrina juridica
recomenda especial cuidado aos intérpretes (aplicadores). A propésito,
Oliveira'” leciona que “destoa da norma constitucional qualquer leitura
que pretenda equiparar atos de improbidade administrativa a condutas
ofensivas a quaisquer principios da Administragio Publica, ou a condutas
ofensivas ao principio da legalidade”, a consideragio de que a “atividade
punitiva ndo se dirige a concretizagdo de principios, mas de bens
Juridicos™ e por isso “pressupde fixagdo dos aludidos bens juridicos, sob
pena de quebra da estrutura légica do regime sancionatério”. Por isso é
que, conforme Oliveira'®, “a conduta improba ndo se equipara a conduta
ilegal no bojo da atividade publica, muito menos é sinénimo de conduta
contraria a quaisquer principios juridicos”. Para esse professor paulista, “o
artigo 11 tem como bens juridicos fundamentais a lealdade as institui¢oes
e a imparcialidade”, porque “esta centrado na descri¢do de atos ilegais
que agridem referidos bens juridicos™°*. Sob essa ética, a legalidade,
assim como os demais principios da Administragido Publica, convolam-
se de suposto elemento central da descri¢gdo do tipo “em valor ético-
juridico protegido pela norma sancionatéria™ . Preocupagdo semelhante
é externada pelo Superior Tribunal de Justica em seus julgados. Com
efeito, quando do julgamento dos Embargos de Declaragido em Recurso
Especial n° 716.991, do Recurso Especial n° 480.387 e do Recurso

102 OLIVEIRA, op. cit., p. 262.
103 Ibidem, p. 263.
104 Ibidem, p. 263.

105 Ibidem, p. 263.
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Especial n® 807.551, todos relatados pelo Ministro Luiz Fux, o Tribunal
assentou que o artigo 11 da Lei n® 8.429/1992 deve ser interpretado cum
granu salis, a consideracdo de que “uma interpretacdo ampliativa teria a
possibilidade de acoimar de improbas condutas meramente irregulares e,
com isso, de ir além do que o legislador pretendeu™’.

Por tais razdes, e porque a responsabilizacdo, nos termos desse
dispositivo, por ato de improbidade administrativa, exige conduta dolosa
do agente imputado, ndo é razodvel supor que a simples divergéncia entre
a manifestacdo juridica firmada pelo procurador e as interpretagdes
ulteriormente formuladas pelos érgdos de controle, pelo Ministério
Puablico e/ou pelo Poder Judicidrio traduza, em concreto, atitude
deliberada (e, portanto, dolosa) desse profissional em descumprir ou
Direito, ofendendo, assim, o principio da legalidade, ou a qualquer outro
principio da Administragido Publica. Menos ainda se pode afirmar, em
vista dessa circunstancia, o seu livre propésito de lesar os bens juridicos
que, conforme Oliveira, constituem o objeto da tutela juridica reclamada
por esse dispositivo; pela razdo simples de ndo ser possivel extrair de
sua conduta a deslealdade para com a institui¢do a que serve ou a sua
imparcialidade frente os problemas que lhe sdo apresentados.

Mas, independentemente de poderem prevalecer essas minhas
observagdes anteriores, uma coisa deve estar bastante clara: em uma e
outra hipétese, isto é, cogitando-se da responsabilizagdo do procurador
por lesdo ao erdrio (Lei n® 8.429/1992, art. 10) ou por violagdo a principios
da Administragio Publica (Lei n° 8.429/1992, art. 11), é indubitével que
nio atua com dolo ou culpa grave o profissional que, manifestando-se
fundamentadamente, expressa simples opinido juridica sobre temas que
compdem o objeto da consulta que lhe foi submetida.

Assim se manifestou o Superior Tribunal de Justica, em decisdo
paradigmatica, proferida no contexto do julgamento do Recurso
Especial n° 1.183.504, relatado pelo Ministro Humberto Martins. Na
ocasido, conquanto tenha admitido ser viavel, “em situagdes excepcionais,
enquadrar o consultor juridico ou o parecerista como sujeito passivo
numa agido de improbidade administrativa”, o Tribunal advertiu que,
para tanto, é preciso que a peca opinativa se apresente como “um
instrumento, dolosamente elaborado, destinado a possibilitar a realiza¢do
do ato improbo”, dispondo, em arremate, que é “necessario, para que se

106 Conforme dicgdo literal das Ementas dos julgamentos do EDRESP 716991, do REsp 480.387 e do
REsp 807.551.



Claudio Penedo Madureira 195

configure essa situagdo excepcional, que desde o nascedouro a ma-fé
tenha sido o elemento subjetivo condutor da realizagio do parecer™".

Decidindo desse modo, a Corte Superior de Justi¢a sublinhou a
absoluta auséncia de correlagio légica entre o hipotético equivoco na
interpretagdo do Direito pelo agente imputado e a demonstragio da sua
culpabilidade, nos termos da lei, para efeito da caracterizagdo da sua
responsabilidade por ato de improbidade administrativa. E com isso
assentou, num plano mais amplo, corroborando o posicionamento juridico
sustentado neste trabalho, a impossibilidade da responsabilizagido de
procuradores por simples equivoco na interpretacdo do Direito.

4 CONCLUSOES

Essas consideragdes poem em evidéncia que é imprépria a
imputagio de ato de improbidade administrativa a advogados publicos
tendo por referéncia tdo-somente a afirmacgio de hipotético equivoco
em suas manifestagdes juridicas; em especial quando esse seu suposto
equivoco decorre unicamente da sua impossibilidade de antecipar, quando
da construgdo de seus opinamentos, a interpretagdo ulteriormente
manifestada pelos 6rgios de controle, pelo Ministério Piablico e/ou pelo
Poder Judiciario. Mas, para além de ser improépria, a realizagdo pratica de
semelhante pretensdo persecutéria quando do julgamento de processos
por juizes e tribunais é também indesejavel, e por isso é ilegitima, porque
poe em risco o adequado funcionamento das institui¢des democraticas.

Quando abordei, em capitulo precedente, o tratamento normativo
conferido pelo ordenamento juridico-positivo a juizes e promotores no
que se refere aos limites de sua responsabilizagdo pessoal por erros de
interpretacio'®, aludi ao risco de que, se essas limitagdes ndo estivessem
postas, sempre que suas manifestagdes ndo fossem confirmadas no curso
do processos (0 que é bastante comum na praxis juridica) seus prolatores
estariam sujeitos a processos judiciais, com inegével desestimulo ao
exercicio de suas atividades profissionais. Contudo, conquanto sejam
aplicaveis aos procuradores as mesmas condicionantes faticas que
Justificam esse tratamento diferenciado conferido a juizes e promotores
(juizes, promotores e procuradores atuam nos processos em estrito
cumprimento de dever legal, e se encontram submetidos, de igual

107 STJ, RESP 1183504, Relator Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, Fonte DJE DATA
17/06/2010.

108 Vide LC 35, art. 49 c¢/c CPC, art. 133 (no que se refere a responsabiliza¢io dos juizes) e CPC, art. 85 (no

que se refere a responsabilizagdo dos promotores).
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modo, as dificuldades inerentes a interpretagio e aplicagdo do Direito
de nosso tempo), e muito embora os advogados (inclusive os advogados
publicos) também tenham obtido do legislador a necessaria protegdo
as suas manifestagoes juridicas, consistente no estabelecimento, na lei
(Lei n° 8.906/1994, art. 2° p. 3°'%’) e na Constituigdo (art. 133'°), da
sua inviolabilidade por atos e manifestagdes no exercicio da profissio,
ainda é bastante comum entre nés a imputagido de condutas improbas
a esses profissionais sob a exclusiva invocagdo da circunstincia de
seus posicionamentos juridicos ndo coincidirem com a interpretacdo
ulteriormente firmada pelos 6rgdos externos de fiscalizagdo e
controle. Essas iniciativas, que por vezes redundam na condenagio do
advogado, além de ndo corporificarem, na linha do que se demonstrou
anteriormente, uma correta aplicagdo do Direito, induzem, em concreto,
sério desestimulo ao exercicio da Advocacia Publica e ao ingresso/
manutengdo de bons profissionais em seus quadros.

Ao ensejo, recobro a adverténcia de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto'! quando acentua que a manutengio desses equivocos “ao revés de
concorrer para o aperfeicoamento da Administragdo, desestimulard uma
geragdo de jovens advogados de Estado concursados”, que certamente
temem as “consequéncias que possam decorrer do exercicio independente
e intimorato de sua profissio, ante a possibilidade de serem acoimados
de faltosos e de receberem sang¢des pecuniarias” unicamente porque seus
opinamentos juridicos ndo coincidem com a interpretacdo posteriormente
manifestada pelos 6rgdos fiscalizatérios. Disso decorrem, conforme
Moreira Neto'"?, “dois perigos”™ ou esses profissionais que ingressam nas
Procuradorias preferirdo “a comodidade da via de menor risco, ou seja,
a falsa seguranca de se inclinarem por uma negativa habitual que os
desonere”; ou, “o que serd igualmente catastrofico para todos os niveis
da Federagdo, estario desestimulados para exercer a advocacia de Estado
agentes de personalidade e de coragem, que sdo exatamente os que mais
podem contribuir para a boa administragdo”.

Nio discordo da responsabilizagio de procuradores, e tampouco de
Jjuizes e promotores, quando suas manifesta¢des juridicas contaminam-

109 Lei 8.906 “Art. 2° O advogado ¢ indispensavel a administragdo da justiga. [..] § 8° No exercicio da

profissdo, o advogado ¢ invioldvel por seus atos e manifestagdes, nos limites desta lei”.

110 CRFB. “Art. 133. O advogado ¢ indispensavel a administrag¢do da justiga, sendo invioldvel por seus atos e

manifestagdes no exercicio da profissdo, nos limites da lei”.
111 MOREIRA NETO, op. cit., p. 195.

112 Ibidem, p. 195.
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se por vicios de outra natureza, como ocorre, por exemplo, quando
se verifica em concreto o recebimento de vantagem financeira para
proferir pareceres, dentincias e sentengas. O que me causa apreensio,
como intérprete, como estudioso do Direito e, sobretudo, como
cidaddo, é que se afirme, muitas vezes com naturalidade, ser viavel, a
luz do ordenamento juridico-positivo, a aplicacdo de sangdes a esses
profissionais pela tdo-sé circunstancia deles nio terem conseguido
antecipar, quando da formulacdo de suas manifestagdes juridicas, os
posicionamentos ulteriormente firmados pelos 6rgdos de controle, pelo
Ministério Piablico e/ou pelo Poder Judiciario.
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uma fundamentag¢io juridica, politica, social e critico-reflexiva da
Jurisdi¢do constitucional italiana sob a ética dos modernos estudos
sobre o tema, para ao fim, propor alteracdes na legislacdo brasileira,
sob a 6tica do direito comparado.

PALAVRAS-CHAVE: Jurisdi¢do Constitucional. Itdlia. Comparagio.
Brasil. Freios e Contrapesos. Propostas.

ABSTRACT: This article aims to point out in general terms how
the the system of judicial review works in Italy, highlighting its
peculiarities, mainly in search of balance and the relationship
between the various powers and institutions involved, especially the
Constitutional Court, with the object to assert any legal arguments,
political, social and critical and reflective of the Italian judicial review
from the perspective of modern scholarship on the subject, to the
end, propose changes in the Brazilian law, from the perspective of
comparative law.

KEY WORDS: Judicial Review. Italy. Comparative Law. Brazil. Check
and Balances System. Proposals.
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Muitas coisas sdo necessdrias para mudar o mundo:

Raiva e tenacidade. Ciéncia e indignagéo.

A iniciativa rapida, a reflexdo longa,

A paciéncia fria e a infinita perseveranga,

A compreensdo do caso particular e a compreensdo do conjunto,

Apenas as ligdes da realidade podem nos ensinar como transformar
a realidade®

INTRODUGAO

Nos tltimos anos, a discussio em torno do Direito Constitucional
tem evoluido ndo s6 pelos aspectos juridico-praticos ou normativos, mas
também passa, principalmente, pelas questdes morais, politicas e sociais.

Neste contexto, talvez a seara mails sensivel do Direito
Constitucional atual seja a que trata da Jurisdi¢do Constitucional, ndo sé6
pelo aumento vertiginoso do papel das Cortes Constitucionais em todo o
mundo pés-segunda guerra, mas também por encarnar a representacio
de um Poder. Tais caracteristicas tém levado a intimeros debates sobre
a formagdo, composi¢do, competéncia, relagdo interinstitucional, a
legitimidade dos seus julgamentos, os limites de intervencdo em um
novo olhar sob a triparti¢do de poderes proposta por Montesquieu, além
da busca de uma leitura moral da Constitui¢do e da racionalidade das
decisoes judiciais proferidas por estas Cortes.

O debate constitucional ndo pode ficar circunscrito a um
determinado ordenamento juridico, tendo em vista que muitos destes
temas estdo relacionados aos aspectos juridicos de uma maneira geral
e ampla, como a questdo de quem ou qual érgio institucional deve dar
a Gltima palavra numa Democracia, ou mesmo, como devemos levar o
direito constitucional a sério.

Logo, o que se busca neste momento é analisar e descrever
a experiéncia da jurisdi¢do constitucional da Itdlia de uma forma

2 Retirado de Bertolt Breacht, “Erkentniss” citado em David Harvey. Justice, Nature and the Geography of
Difference. Oxford: Blackwell, 1996. p. 439.
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comparativa, destacando algumas de suas peculiaridades relativas a Corte
Constitucional, principalmente na busca do equilibrio no relacionamento
entre as diversos Poderes e Institui¢des envolvidas e perquirir uma
tundamentagio juridica, politica, social e critico-reflexiva, a fim de propor
alteracoes na legislagio brasileira, sob a ética do direito comparado.

Trilha-se, com efeito, o seguinte caminho: andlise histérica e
juridica da Corte Constitucional; a formagdo da Corte Italiana e suas
nuances em comparacgio com o direito brasileiro e a andlise de sua
legitimidade democratica; o debate sobre os juizes eleitos e a questio do
quérum atrelado ao principio da imutabilidade do colégio em vigor na
[talia para, ao final, tragar um paralelo com a jurisdi¢do constitucional
no Brasil, tentando propor um modelo mais justo e democrético para o
ordenamento juridico brasileiro.

1 ANALISE HISTORICA E JURIDICA DA CORTE CONSTITUCIONAL NA
ITALIA

Em tempos de mescla do juridico com o politico, da expansdo da
complexidade social e do aumento das atribui¢des do Estado, o papel dos
poderes institucionais tende a tomar grandes proporg¢des. A histéria das
Cortes Constitucionais em todo o mundo é uma histéria de expansio
das atividades e forte atuagdo politica, social e juridica, ja que representa
a ctpula do Poder Judicidrio, decidindo questdes de organizagio e
funcionamento da prépria vida em sociedade.

Mas nio apenas isso, as Cortes Constitucionais cabe a funcio de
garantia dos direitos mais comezinhos do ser humano, calcados na dignidade
da pessoa humana, e com efeito, influencia ainda que de maneira indireta na
vida e na politica, limitando o poder estatal, o que gera discussoes acaloradas
sobre sua legitimidade no seio de um Estado Democrético de Direito.

Com a Corte Constitucional Italiana nio foi diferente, sendo que desde
os debates da Carta Constitucional de 1948°, se questionava a existéncia de
um 6rgio com poderes de afastar a aplicagdo de uma lei aprovada por uma
maioria democritica no seio do Parlamento, visto que este era onipotente e
representava a soberania maxima de um Estado, mormente ap6s o perfodo
autoritdrio pelo qual passou a Itdlia com o fascismo.

3  RUGGERI, Antonio; SPADARO, Antonino. Lineamenti di Giustizia Costituzionale. Torino: G.
Giappichelli Editore, 2014
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Todavia, quedado os Estados Absolutistas e, por conseguinte, os
denominados direitos absolutos do Estado, cria-se a nog¢do de limites aos
Poderes, inclusive, ao poder de legislar, sendo que um destes limites se da com
o surgimento do controle de constitucionalidade da lei, bem como a criagio de
uma jurisdi¢do constitucional que, por sua vez, também estd limitada na forma
do art. 101 da Constitui¢do Italiana que diz: “La giustizia ¢ amministrata in
nome del popolo. I giudici sono soggetti soltanto alla legge”.

Assim, a Assembleia Nacional Constituinte Italiana aprova em 22
de dezembro de 1947 a nova Constitui¢do da Republica Italiana com a
promulgac¢io do Chefe de Estado no dia 27 de dezembro do mesmo ano
e a entrada em vigor em 1 de janeiro de 1948, texto que d4 inicio a uma
verdadeira jurisdi¢do constitucional na Itdlia, uma vez que reconhece o
tripé necessario a tal desiderato, qual seja: supremacia da Constitui¢do
frente a outras Leis; criagdo de uma Corte Constitucional e, por fim, o
sistema de controle de constitucionalidade das leis®.

O fato de que a Constitui¢do apenas trouxe as regras fundamentais
para a criagdo da Corte Constitucional criou a necessidade de aprovagio
de outras leis, para que pudesse efetivamente funcionar, como foi a Lei
Constitucional niimero 1 de 1953 e a lei ordindria ntiimero 87 do mesmo
ano. Devido a isso, bem como a demora do Parlamento em escolher os
cinco juizes a seu cargo para a composi¢do da Corte, apenas em 1955
se completaria o arcabouco legislativo e funcional para que a Corte
Constitucional pudesse iniciar seus trabalhos.

A primeira decisdo da Corte Constitucional [taliana (sentenza n.1
del 1956) versava sobre liberdade de manifestagdo do pensamento, ja
que se discutiu a constitucionalidade de uma lei de seguranga publica de
1931 que exigia autorizagio da policia para distribui¢do de pantletos e a
fixagdo de cartazes. Tal decisdo foi muito importante, pois ao declarar
inconstitucional a lei, a Corte nio s6 reconheceu a importancia de um
direito fundamental, como também confirmou a possibilidade de controle
de constitucionalidade de leis anteriores a promulgagdo da Constituigdo,
que no Brasil é tratado com o nomen iuris de recepgio.

A partir de 1956 a Corte Constitucional Italiana aprimorou sua
forma de atuacdo seguida de uma evolugdo legislativa, exercendo um

4 Diz o art. 134 da Constituigdo Italiana: “La Corte costituzionale giudica: sulle controversie relative alla
legitimita costituzionale dalle leggi e degli atti, aventi forza di legge, dello Stato e delle Regioni; sui
conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato e su quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra le Regioni; sulle

acuse promosse contro il Presidente della Repubblica, a norma della Constituzione.
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papel fundamental no arcabouco juridico italiano, se consolidando como
verdadeira guardia da Constitui¢do da Republica de 19438.

2 FORMACAO DA CORTE CONSTITUCIONAL NA ITALIA E NO BRASIL
— UM DEBATE NECESSARIO

A Corte Constitucional tem sua estrutura definida no artigo 134 e
seguintes da Constituigdo Italiana e é composta por 15 juizes nomeados
de acordo com um sistema tripartite, respeitando uma igualdade de
distribuig¢do de poder, a fim de que seja respeitado o regime democrético,
assim definido: 5 juizes escolhidos pelo Parlamento, 5 escolhidos pelo
Presidente da Republica e 5 pelo Conselho da Magistratura (o artigo 2
da lei nimero 87 de 1953 estabelece que trés juizes sdo provenientes da
Corte de Cassagdo, um do Conselho de Estado e um da Corte de Contas) .

Os juizes da Corte Italiana tém mandato de nove anos nio
prorrogaveis, nio havendo limite de idade para a nomeagdo nem para
exoneragio do cargo. O fato de ter se escolhido um mandato de nove anos
tem como fundamento a independéncia e imparcialidade do juiz, para que o
mesmo nio fique suscetivel as interferéncias de quem o nomeia, ou seja, seu
mandato se estende além dos anos do mandato de Presidente da Reptiblica
(7 anos) e do Parlamento (5 anos). O mandato anteriormente era de 12
anos, mas foi reduzido para 9 anos na reforma constitucional de 1967.

Portanto, ao contrario do modelo americano e brasileiro de
nomeago vitalicia para o cargo de juiz da Corte Constitucional, a Itdlia
prevé um limite para o exercicio da fung¢io, na forma de mandato, o que
parece ser mais efetivo e justo, a fim de que haja uma renovagdo dos
Jjuizes da Corte, tdo importante na seara juridica.

O sistema de mandato, como ¢ feito na Itdlia, garante ao mesmo
tempo uma estabilidade nas decisdes da corte, ja que prevé um prazo de
quase dez anos de mandato, bem como propicia a renovagio e inovagio
dos seus membros, em pertfeito equilibrio entre justica e estabilidade’;
seguranga e renovagao.

Sobre o debate aduz ZAGREBELSKY E MARCENO:

5 Para aprofundamento na discussdo ver BERGEL, Jean-Louis. Tradugdo de Maria Ermantina Galviao.

Teoria Geral do Direito. Sio Paulo: Martins Fontes, 2001.
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Cosl, non ¢ stata dunque accolta I'idea del mandato vitalizio, vigente
invece (ma ¢ un'eccezione) presso la Corte suprema degli Stati Uniti.
Esso avrebbe contribuito all'independenza dei giudici e dell'organo
ma, a parte altri inconvienti, sarebbe apparso incoerente con
I'esigenza di rinnovamento constante della Corte. La ragionevollezza
della durata novennale puo essere valutata considerando, de um lato,
le proposte discusse in Assemblea costituente, tra le quali vi era
addirittura il rinovo intregale della Corte a ogni inizio di legislatura
(con possibilita di conferma dei giudici) e, dall’altro, la durata prevista
per giudici constituzionali de altri paesi, normalmente pit limitata.
Nel complesso, la Corte Constituzionale italiana si giova o, secondo
un diverso punto di vista, sofre di notevole stabilita di composiozione®.

Ja no Brasil, ndo h4 segundo a Constitui¢do da Repiblica de 1988
previsdo de mandato para os juizes em geral e, por conseguinte, para
os ministros do Supremo Tribunal Federal, j4 que seguindo o modelo
americano, se adota o sistema de vitaliciedade, na forma do art. 95.

Com efeito, o sistema de mandato com duragdo mais longa que os
mandatos eletivos, como no caso da Itdlia, é mais eficiente e justo, jd que
promove um equilibrio entre os dois pilares que se fundam a busca pelo
melhor Direito, qual seja seguranga (no caso aindependéncia e imparcialidade
dos juizes sem influéncia politica dos 6rgdos que lhes indicaram), bem como
a evolugio (renovagdo a cada nove ou dez anos dos juizes da Corte, para que
se areje o pensamento juridico da mais alta corte do pafs).

Neste diapasdo, seria interessante aprofundar um debate no
Brasil, para que se discuta uma emenda constitucional com alteragdo do
sistema de vitaliciedade dos ministros do STF, a fim de que cumpram
um mandato de dez anos no cargo, donde se teria no art. 101 da CF/88 a
seguinte redagdo, que ora se propoe:

O Supremo Tribunal Federal compde-se de onze Ministros,
escolhidos dentre cidaddos com mais de trinta e cinco e menos de
sessenta e cinco anos de idade, de notdvel saber juridico e reputagio
ilibada, nomeados para exercer um mandato de 10 anos.

Também poderia se pensar a questdo do limite de idade previsto no
supracitado artigo, o qual ndo existe na Italia, mesmo tendo uma tradi¢do
de nomear juizes bem acima dos 40 anos de idade. Seria isso vidvel no

6 ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeria. Giustizia Constituzionale. Bologna: I1 Mulino, 2012. p.131.
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Brasil? A idade indica conhecimento juridico? Existe relagdo intrinseca
entre notavel saber juridico, reputagio ilibada e a idade do juiz?

3 JUIZES ELEITOS?

Seria legitima uma Corte Constitucional formada por juizes
nio eleitos?

No debate de uma jurisdi¢do constitucional deliberativa e
democritica, a formagio da Corte Constitucional ndo deveria obedecer a
um sistema representativo de toda a populagio?

Portanto, ndo seria o voto o caminho mais justo para a nomeagdo
desses juizes que atuam com poder juridico e politico ao mesmo tempo?
Qual a legitimidade que tem esses juizes para afastar a aplica¢do de uma
lei votada pelo Parlamento, ja que esta seria a concretizagio da vontade
geral do povo, como ja aduzia Rosseau?

Como uma pléiade de 15 juizes nomeados de acordo com um sistema
tripartite (como é na Itédlia) ou 11 juizes nomeados pelo Presidente da
Republica, apés aprovagdo no Senado (como é no Brasil), podem afastar
a aplica¢do de uma lei deliberada e votada pelos representantes do povo?

A resposta a estes questionamentos passa pela prépria legitimidade
da jurisdicdo constitucional, que foi amplamente debatida na Assembleia
Constituinte Italiana nos anos anteriores a 1948, ja sobredito no item I
deste artigo. No entanto, tais questionamentos perpassam pelo préprio
conceito de democracia o que amplia sobremaneira o debate, para além
dos limites do territério italiano, bem como deste singelo trabalho.

Para JEREMY WALDRON’, por exemplo, que defende um
conceito de democracia procedimental, o principio da representagio da
maioria é o fundamento de um Estado Democritico, logo, sua teoria

7 Waldron deixa claro essa ideia em artigo escrito sobre o titulo “The Core of the Case Against Judicial
Review”, quando logo na introdugio do estudo aduz:” In this Essay, I shall argue that judicial review is
vulnerable to attack on two fronts. It does not, as is often claimed, provide a way for a society to focus
clearly on the real issues at stake when citizens disagree about rights; on the contrary, it distracts them
with side-issues about precedent, texts, and interpretation. And it is politically illegitimate, so far as
democratic values are concerned: By privileging majority voting among a small number of unelected
and unaccountable judges, it disenfranchises ordinary citizens and brushes aside cherished principles of
representation and political equality in the final resolution of issues about rights”. WALDRON, Jeremy.
The Core of the Case Against Judicial Review. The Yale Law Journal. Disponivel em: <philosophyfaculty.
ucsd.edu/FACULTY/RARNESON/Courses/ Waldroncore.pdf>. Acesso em: 19 jun. 2014. p. 1353.
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fundamenta a ilegitimidade do judicial review por ofender tal principio,
sendo que um dos argumentos é que juizes ndo eleitos ndo possuem
legitimidade democratica, por ofender os principios por ele defendido.

Por outro lado, WALUCHOW arremata bem a questio da
desnecessidade de juizes eleitos diretamente pelo voto para exercer
fung¢des na Corte Constitucional, bem como defende a legitimidade do
Judicial review. Diz ele:

Empowering unelected judges to strike down legislation on the
ground that it violates a Charter is often condemned as anti-
democratic. It is condemned because it is thought to rob the people
of the right to determine, through the decisions of their elected
representatives, the laws by which they are to be governed. But if
democracy is not so much a matter of who makes decisions using
which procedures but a matter of whether the system chosen
respects the equal status of all members of the community, then it is
far from clear that judicial review is necessarily undemocratic. It is
quite conceivable that a system which includes this mode of decision
making might well end up respecting these ideals better than one
that incorporates only majoritarian decision-making procedures. It
is, in short, quite conceivable that a system which includes judicial
review might well be preferable on democratic grounds to one
that does not. Judicial review may not, in the end, conflict with
democracy; it might be part of a system that turns out to be the most
viable mode of its very implementation®.

Portanto, para o autor supracitado os juizes nio eleitos sdo menos
suscetiveis as pressdes politicas (contra o argumento de Waldron), além
do fato de que na maioria das assembleias legislativas, a representacdo
ndo deixa de ser indireta, ja que calcada na dicotomia entre desejos
expressos e melhor interesse, o que traz uma representagdo muitas vezes
em desacordo com a vontade dos representados®.

8 WALUCHOW, Wilfrid J. 4 Common Law Theory of Judicial Review — The living tree. New York.
Cambrigde, 2007. p. 109.

9  Nesta esteira arremata LEVER: “In short, elections are neither necessary nor sufficient to enable people
to judge their judges. This means that judicial review can be consistent with democratic accountability,
as well as with democratic representation”. LEVER, Annabelle. Democracy and judicial review: are they
really incompatible? Perspectives on politics. (Forthcoming). LSE Research On Line. Disponivel em
<http://eprints.Ise.ac.uk/23097/>. Acesso em: 19 jun. 2014.
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Diante deste contexto, e adotando-se o segundo posicionamento,
o Direito Italiano é dotado de um mecanismo interessante para respeitar
e legitimar democraticamente a jurisdi¢do constitucional, mormente, na
forma de nomeagdo democritica dos juizes da Corte Constitucional.

Além de ser tripartite, como j4 antes mencionado, em homenagem
ao equilibrio entre os poderes (5 juizes nomeados pela Presidéncia da
Republica, 5 juizes nomeados pelo Parlamento e 5 juizes nomeados pelo
Conselho da Magistratura), hd um elemento democratico na nomeagao
destes juizes no momento em que cada poder faz sua escolha e nomeacdo,
Ja que todos sdo submetidos a um érgéo colegiado.

Os cinco juizes de escolha parlamentar, por exemplo, sdo escolhidos
pelas duas casas (Camara dos Deputados e Senado da Republica) reunidas
em sessdo conjunta, com voto secreto, com maioria de dois tergos' e no
terceiro escrutinio sucessivo é suficiente a maioria de trés quintos dos
componentes da Assembleia.

Vé-se, portanto, que ha uma despolitizagdo em torno do indicado
para a Corte Constitucional, justamente para garantir o cardter ndo
politico e democrético da nomeagao, devido ao elevado quérum exigido,
o que fortalece a legitimidade democrética da Corte Italiana, ja que hd
necessidade de um amplo acordo entre os deputados e senadores para
que seja feita a escolha.

ZAGREBELSKY E MARCENO confirmam a assertiva:
“Le maggioranze qualificate anzidette, richiedendo vasti accordi
parlamentari, rispondono all’esigenza constituzionale di svincolare i
giudicl, cosl eletti, dai partiti che 1i hanno proposti™!.

Na escolha dos outros juizes a cargo da Presidéncia da Republica
e do Conselho da Magistratura'® também nio ¢ diferente, em virtude do
principio da colegialidade.

10 Conforme art. 3° da Lei Constitucional n. 1 de 22 de novembro de 1967: “I giudici della Corte
costituzionale che nomina il Parlamento sono eletti da questo in seduta comune delle due Camere,
a scrutinio segreto e con la maggioranza dei due terzi dei componenti ’Assemblea. Per gli scrutini

successivi al terzo ¢ sufficiente la maggioranza dei tre quinti dei componenti I'’Assemblea”.
11 ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeria. Giustizia Constituzionale. Bologna: Il Mulino, 2012.p. 128.
12 Art. 4° da Lei Constitucional n. 1 de 22 de novembro de 1967: “Nella elezione dei giudici della Corte
costituzionale la cui nomina spetta alle supreme magistrature ordinaria ed amministrative, effettuata
secondo le norme stabilite dalla legge, sono proclamati eletti coloro che ottengono il maggior numero

di voti purché raggiungano la maggioranza assoluta dei componenti del collegio. Qualora nella prima
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Vale ressaltar também que se exige uma qualificagdo técnico-
juridica elevada do juiz indicado para a Corte Constitucional Italiana, na
forma do art. 135, que afirma que os juizes devem ser escolhidos entre
magistrados, mesmo aposentados, das jurisdi¢des superiores ordindria
ou administrativa; os professores universitdrios titulares em matéria
juridica e os advogados depois de vinte anos de exercicio da profissdo'.

Nio seria o caso de alterarmos a Constitui¢do da Republica de
1988 para exigir um maior rigor técnico-juridico como requisito para
ser Ministro do STF? Por que nio concretizar de maneira mais clara os
termos “notavel saber juridico e reputagio ilibada trazidos no art. 103 da
Carta Magna? E quanto a forma de escolha dos ministros por simples
indicagdo do Presidente da Republica que é eminentemente politica, ndo
seria o caso de propor uma emenda constitucional nos termos do Direito
italiano, para que haja mais lisura e democracia no processo de escolha?
Nio seria interessante mudar radicalmente o sistema de sabatina feito
pelo Senado brasileiro do nome escolhido pela Presidéncia da Republica
de uma simples chancela, para uma escolha efetivamente calcada no voto
da maioria absoluta e quérum qualificado?

Diante de todos esses questionamentos, propde-se novamente
uma alteragio da Constitui¢do Federal de 1988, a fim de que torne o
processo de escolha dos ministros da Suprema Corte do pais de acordo
com uma moralidade juridica, politica e social mais consenténea com o
espirito democratico.

Para isso, faz-se mister realizar um estudo da aplicagdo dos
institutos do Direito Italiano ao nosso direito tupiniquim, para viabilizar
sua aplicagdo, haja vista termos peculiaridades a serem consideradas (o
Brasil é uma federagéo, a Italia é um estado unitario; no Brasil temos o
presidencialismo, na Italia o parlamentarismo e assim por diante).

votazione non si raggiunga la maggioranza prevista nel comma precedente, si procede, nel giorno
successivo, a votazione di ballottaggio tra i candidati, in numero doppio dei giudici da eleggere, che
abbiano riportato il maggior numero di voti; sono proclamati eletti coloro che ottengono la maggioranza
relativa. A parita di voti & proclamato eletto o entra in ballottaggio il pilt anziano di eta”.

13 RUGGERI e SPADARO afirmam que “Statisticamente, dal 1956 ad oggi, circa la meta dei giudici
proviene dai ranghi dei professori ordinari dell’Universita, il 40% dalla magistratura e poco pit del
10% ¢ constituito da avvocati. L'eta media dei giudici constituzionali al momento del giuramento ¢ di
poco superiore ai sessant’anni e, dal punto di vista della provenienza geografica, ben pitt del 50% sono
originari del sud, a fronte del 24% del centro e del 17% del nord. RUGGERI, Antonio; SPADARO,

Antonino. Lineamenti di Giustizia Constituzionale. Torino: G. Giappichelli Editore. 2014. p.4.2.
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Todavia, de antemio, nada impede que se adote no Brasil uma
nomeagdo tripartite dos juizes para o STI" como ¢ feita pela Itdlia,
respeitando-se o principio da separagio e triparti¢do dos poderes, bem
como se exija uma maior qualificagdo técnico-juridica dos nomeados
para a Corte Suprema, o que desde ja se propde neste estudo.

4 A QUESTAO DO QUORUM E O PRINCIPIO DA IMUTABILIDADE DO
COLEGIO

Outro ponto muito importante no estudo da jurisdi¢do
constitucional é a questdo do quérum exigido para deliberagdo, bem
como para declaragdo de inconstitucionalidade de uma lei.

Tal matéria possui relevo, ja que esbarra também na questdo
da legitimidade das decisdes judiciais, ainda mais no caso das Cortes
Constitucionais, ja que tais decisdes sdo insuscetiveis de recurso.
Na [talia, por exemplo, o art. 185 da Constitui¢do Italiana aduz que
“Contro le decisioni della Corte costituzionale non ¢ ammessa alcuna
impugnazione”.

No Brasil temos a mesma situagdo ja que o STI é a tlltima instancia
do Poder Judicidrio nacional, na forma dos artigos 101 e seguintes da
Carta Magna de 1988.

No caso da Corte Constitucional Italiana é preciso que haja no
minimo 11 ministros, sendo que pelo menos um deve ser daqueles
juizes nomeados por um dos poderes, isto é, para que haja julgamento
deve-se ter a presencga de pelo menos 1 juiz nomeado pelo Parlamento,
pela Presidéncia da Republica ou pelo Conselho da Magistratura
(art. 16 da Lei nimero 87 de 11 de marg¢o de 1953)", logo, este é o
quérum minimo exigido nas hipéteses de julgamentos das agoes de
inconstitucionalidade. No que tange ao quérum para a declaragio de
inconstitucionalidade exige-se a maioria absoluta dos votantes.

14 Art. 16: “I membri della Corte hanno obbligo di intervenire alle udienze quando non siano
legittimamente impediti. La Corte funziona con I'intervento di almeno undici giudici. Le decisioni sono
deliberate in Camera di consiglio dai giudici presenti a tutte le udienze in cui si ¢ svolto il giudizio e
vengono prese con la maggioranza assoluta dei votanti. Nel caso di parita di voto prevale quello del

Presidente, salvo quanto ¢ stabilito nel secondo comma dell’art. 49”.
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Interessante que, ao contrario do Brasil", na Itdlia ndo se permite
que um novo juiz participe dos julgamentos j4 iniciados, pois vigora o
principio da imutabilidade do colégio.

Tal fato traz vantagens e desvantagens como mencionam
ZAGREBELSKY E MARCENO:

Resta percio esclusa la possibilita che un giudice intervenga solo
alla deliberazione della decisione o, caso inverso, non intervenga
solo alla deliberazione. La ratio di questa regola ¢ chiara: garantire
la contiuita del collegio e impedire le assenze (o le presenze), per
cosl dire, diplomatiche. Ma ne derivano notevoli inconvenienti e
la necessita di ricominciare tutto da capo, con rinvio della casua a
nuovo ruolo, quando il giudice che abbia partecipato alle udienze
precedenti la camera di consiglio di decisione venga per qualque
ragione a mancare definitivamente (v.ord.n.181 del 1972 e 145 del
1980)".

Além disso, a demora exagerada nos julgamentos pode prejudicar
o andamento dos trabalhos da Corte, quando se aplica o principio
supracitado, mormente no Brasil em virtude das diversas mudangas que
podem ocorrer no periodo (aposentadorias, por exemplo), bem como do
nimero excessivo de processos a cargo do Supremo Tribunal Federal.

Apenas a titulo de comparagio, a Corte Constitucional italiana julgou
326 casos em 2013. Como menciona o relatério estatistico da Corte'”:

I1 totale delle decisioni rese dalla Corte costituzionale nel 2013 ¢ di
326. Si tratta di un dato di poco superiore a quello del 2012 (+3,16 %
rispetto alle 8316 del 2012). Nell'ultimo ventennio, fatta eccezione per
il 2012, il totale delle decisioni ¢ sempre stato superiore alla soglia
raggiunta quest’anno e solo in rare occasioni € sceso al di sotto del
valore di 350. Ne discende una collocazione del numero di decisioni
del 2013 nettamente al di sotto del valore medio degli ultimi vent'anni

15 Ainda que de maneira indireta, pois a discussio principal girou em torno da suspeigdo, o debate em torno
do principio da imutabilidade do colégio é muito importante e apareceu no caso da AP 470 (Mensalio),
quando da possibilidade ou ndo do Ministro Dias Toffoli participar do julgamento de mérito da causa.
Vale lembrar que ele ndo participou de todos os debates, o que afastaria de imediato sua participagio se se
adotasse o principio da imutabilidade do colégio no Brasil. Para maiores informagdes ver <http://www.
conjur.com.br/2012-ago-01/ministro-dias-toffoli-sinaliza-participar-julgamento-mensalao>.

16 ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeria. Giustizia Constituzionale. Bologna: I1 Mulino, 2012. p.14:5.

17 Ver anexo 2 no final deste estudo.
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(pari a 451). I1 grafico n. 1 illustra I'andamento quantitativo della
produzione giurisprudenziale della Corte su base annua dal 1994.
Da esso si coglie, tra I'altro, una progressiva contrazione del numero
di decisioni: ponendo il 2003 come discrimen, gli anni pitt prossimi
hanno registrato, rispetto agli antecedenti, numeri significativamente
ridotti. In particolare, dal 2009 il numero delle decisioni non oltrepassa
la soglia delle 350 decisioni (unica eccezione il 2010 con 376)".

Ja o STF elaborou 89.991 no ano de 2013", sendo que foram 14.106
decisoes colegiadas, 77.885 monocréticas. Vale lembrar também que no ano
anterior, ou seja, em 2012 foram proferidas 90.041 decisdes no total, sendo
12.088 decisdes colegiadas, 77.737 monocraticas e 216 ndo informadas®’.

Portanto, ao adotar-se no ambito do STF o principio da
imutabilidade do colégio, mesmo com o fato dos juizes da Corte Suprema
serem vitalicios em seu cargo, pode gerar o inconveniente de alongar
ainda mais o prazo de elaboragdo das decisdes judiciais, em afronta ao
principio constitucional da duragio razoavel do processo.

Todavia, o que se propde aqui é o inicio de um debate, para que se
dé mais imparcialidade, independéncia e conhecimento de causa ao juiz
constitucional, para que possa elaborar a melhor decisdo no caso concreto.
A adogio do principio da imutabilidade do colégio seria o caminho?

Ou isto ndo basta. Ndo seria o caso de se adotar o principio da
imutabilidade do colégio e juntamente diminuir as fungdes e competéncia
do STF, para que se transforme realmente em uma Corte estritamente
constitucional, como nos outros pafses?

5 CONSIDERAGOES FINAIS

De todo o exposto, o objetivo deste trabalho foi demonstrar
a realidade da jurisdigdo constitucional italiana, com um recorte
principalmente na Corte Constitucional daquele pafs, aduzindo
as experiéncias no que tange a sua formagdo, sua estrutura, seu
desenvolvimento, bem como fomentar o debate em torno da forma de

investidura e requisitos exigidos dos juizes constitucionais em cotejo com

18 Disponivel em: <http://www.cortecostituzionale.it/ActionPagina_268.do>. Acesso em: 19 jun. 2014.
19 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.aspPservico=estatistica&pagina=decisoe
sinicio>. Acesso em :19 jun. 2014.

20 Ver grifico no anexo 3 deste artigo.
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os conceitos de Democracia e legitimidade, para através da experiéncia
comparada propormos alteragdes na legislagio brasileira, ou qui¢d iniciar
um debate sobre esse recorte.

Portanto, ao final, pode-se concluir que:

a) ha necessidade de altera¢io do prazo de investidura dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, deixando de ser
vitalicio, com uma proposta de ado¢do de mandato de dez anos
a frente da Corte, para que se concilie os pilares do Direito,
quais sejam estabilidade e renovagio;

b) faz-se mister alterar a forma de nomeacdo dos ministros do
STF, sendo que as indicagdes deveriam ser feitas pelos trés
poderes da Republica, ou seja, em respeito a separagio e
triparti¢do dos poderes, tal fun¢do nio deveria ser adstrita
apenas a Presidéncia da Republica como ocorre no Brasil;

c) é preciso esmiugar concretamente, quicd através de emenda
a Constituigdo, o vago conceito da expressdo “notével saber
jJuridico” e “reputacdo ilibada”, a fim de que se tenha uma
maior qualificagdo técnico-juridica dos juizes da Suprema
Corte Brasileira, tal como ja ocorre na Itélia;

d) ha que se iniciar um debate sobre a questido da legitimidade
democrdtica e da responsabilidade dos juizes em cotejo com o
principio da imutabilidade do colégio, todavia, adstrito a uma
diminui¢do de competéncia do STF, para que se torne uma
verdadeira Corte Constitucional.
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ANEXOS

A fim de ilustrar como funciona o controle de constitucionalidade
na Italia, bem como se d4 a estruturagio da Corte Constitucional, faz-se
mister adicionar alguns fluxogramas extraidos da Cartilha “Che cosa ¢
la Corte Costituzionale”.

Em seguida, tem-se o anexo 2, o qual traz o nimero de decisoes
proferidas pela Corte Constitucional Italiana entre 1994 e 2013.

Por fim, no anexo 3 pode se observar o nimero de decisdes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal entre os anos de 2008 e 2014
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2 - Ntmero de Decisdes Proferidas pela Corte Constitucional Italiana

entre 1994 e 2013.

T

A1 4371471

3 - Namero de Decisdes Proferidas pela Corte Constitucional Brasileira
no ano de 2013.

Tipo de decisSo 2.008 2.009 2.010 2.011 2.012 2.013 2.014
COLEGIADA 19.697 16.079 11.333 13.096 | 12088 | 14.106 6.978
MONOCRATICA 109.126 86.782 98.349 89301 | 77737 | 75.885 45.957
NAO INFORMADO 10 1 13 216 |
Soma: 128.823 102.871 109.683 102.410 90.041 89.991 52.935
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bens publicos; 1.1.1 Regras para aquisi¢do dos bens
publicos; 1.1.2 Regras para gestdo e exploragdo dos
bens publicos; 1.1.3 Regras para a alienagio dos bens

1

O presente artigo tem carater exclusivamente académico e ndo representa a
posigdo institucional do Instituto Nacional da Seguridade Social - INSS ou da
Advocacia Geral da Unido — AGU sobre o tema tratado, instituicdes com as quais
o autor tem vinculo funcional.
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puablicos; 1.2 A Funcgdo social do bem publico; 2 Os
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Social; 2.1 Identificagdo dos Iméveis de Propriedade
do INSS. Do Patriménio do extinto INAMPS; 2.2 O
Regime Juridico dos Bens Iméveis do INSS; 2.2.1 Das
disposi¢oes da Lei 9.702/98; 2.2.1 Regras de Alienagdo
dos Bens Imoéveis do INSS; 2.2.1.1 Regras para
Aquisi¢do de Bens Imoéveis pelo INSS; 2.2.1.2 Regras
de Alienagdo dos Bens Iméveis do INSS; 2.2.1.3 Regras
para Gestdo dos Bens Imoveis do INSS; 2.3 Bens
Iméveis Dominicais do INSS: Exploragdo Economica e
Fungdo Social; 8 Conclusoes; Referéncias.

RESUMO: O presente artigo analisa o regime juridico aplicavel aos
bens iméveis do INSS e a administragio desse patriménio a luz do
direito administrativo e direito urbanistico. Inicialmente serd feita
andlise genérica do regime juridico aplicavel aos bens publicos e suas
caracteristicas, bem como analisado o principio da fungdo social da
propriedade puablica. Com tais premissas estabelecidas, serd analisado o
regime juridico especifico aplicdvel aos bens iméveis do INSS, a luz das
disposi¢des constitucionais, da Lei 9.702/98 e do Estatuto da Cidade.
O principal objetivo almejado pelo presente artigo é diagnosticar, de
forma critica, o tratamento juridico da gestdo dos iméveis dominicais
do INSS.

PALAVRAS-CHAVE: Bens Publicos. Fungdo Social da Propriedade.
Principio da Eficiéncia.

ABSTRACT: This article analyses the legal rules applicable to
the real state property of the INSS and the administration of this
portfolio in the light of urban law and administrative law. Initially,
a generic analysis of the legal regime applicable to public goods and
their characteristics will be made, as well as the principle of the social
function of public property. With such assumptions, it will be analyzed
the specific legal regime applicable to real estate of INSS, considering
the constitutional rules, the Federal Law 9702/98 rules as well as the
Statute of the City Law rules. The main goal pursued by this article
is to diagnose, critically, the legal treatment of the management of the
non-operational real state portfolio of the INSS.

KEYWORDS: Public Property. Social Function of Property.
Principle of Efficiency.
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Sem duvida, embora a propriedade mével continue a ter sua
relevancia, a questdo da propriedade imével, a moradia e o uso
adequado da terra passam a ser a grande, sendo a maior questdo do
século XX, agravada nesse inicio de século XXI pelo crescimento
populacional e empobrecimento geral das nagdes. Este novo século
terd sem davida, como desatio, situar devidamente a utilizagdo social
da propriedade.

(Silvio de Salvo Venosa)
INTRODUGAO

O objetivo do presente artigo é analisar o regime juridico dos bens
imoéveis do INSS, e o impacto de tal regime sobre a gestdo e exploracdo
desses bens nas grandes metrépoles brasileiras.

Segundo levantamento feito pelo Tribunal de Contas da Unido
- TCU® em 2003, o INSS possufa 1598 iméveis sendo utilizados para
suas atividades operacionais, incluindo 983 que abrigavam unidades
de atendimento e gestdo do INSS, 247 passiveis de uso futuro (reserva
técnica) e 368 destinados a habitagio de seus servidores.

Por outro lado, o instituto era proprietario de 8.535 iméveis sem
destinagdo especifica (dominicais), sendo que 918 estavam vagos, 1.370
invadidos, 297 locados, 365 cedidos e 585 com destinagdo nio identificada
pelo préprio INSS.

Na impossibilidade de gerir adequadamente tal patriménio, o INSS
foi compelido, por expressa determinagdo legal, a alienar seus imoveis
dominicais, trabalho esse que vem sendo feito de forma lenta e desordenada.
Assim, os problemas identificados pelo TCU ha 10 anos ainda persistem, e
os iméveis da autarquia sdo administrados de uma forma pouco eficiente.

Tal situagdo ja é grave do ponto de vista patrimonial, isto é,
da gestdo e exploracdo desses bens publicos de forma a gerar renda
para o INSS. Porém, considerando que esses bens iméveis dominicais

2 Processo TCU 004.168/2004-3. Acérdao 1495/2004, Relator Ministro Ubiratan Aguiar. fntegra
disponivel no enderego eletronico (acesso em 03/02/2014): https://contas.tcu.gov.br/juris/
SvlHighLight’key=ACORDAO-LEGADO45283&texto=2532385449504{2533 4125323241434{52444
14£2532322b 414e442b4e4f542b54495041253341 253232414 3485244414f2b44452b52454 c4143414f 2532322
532392b414€442b2b2532384€554d41434 152444141253341313439352b41522b4e554d52454c4148414125334
181843935253239&sort=DTRELEVANCIA& ordem=DESC&bases= ACORDAO-LEGADO;DECISAO-
LEGADO;RELACAO-LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posigagoDocumento=10
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encontram-se encravados nos centros das grandes cidades brasileiras,
sobretudo Sdo Paulo e Rio de Janeiro, ha reflexos expressivos também
no meio-ambiente urbano.

Parece incompreensivel, no atual cendrio de profunda demanda por
cidades sustentaveis e inclusivas, e com fortalecimento de instrumentos
de efetivagdo da fung¢io social da propriedade, a existéncia de milhares de
imdveis publicos abandonados ou invadidos, sem qualquer uso econdémico
ou social. Daf a motivagdo para analisarmos, de forma critica, a gestdo
desse patrimoénio imobilidrio da autarquia previdencidria.

Para a andlise proposta, inicialmente serdo estabelecidas algumas
premissas gerais quanto aos bens publicos e seu regime juridico, a luz da
legislacdo e doutrina brasileiras. Essa introdug¢io analisard os principais
aspectos do regime juridico dos bens publicos, e as caracteristicas
inerentes a tal regime. Necessdria, também, breve andlise sobre a do
principio da fungdo social da propriedade e sua aplicagdo para os bens
publicos.

Estabelecidas tais premissas, serd possivel analisar o regime
juridico especifico dos bens iméveis do INSS, suas caracteristicas e suas
consequéncias para a coletividade, sobretudo sob a 6tica urbanfstica.

1 DO REGIME JURIDICO DOS BENS IMOVEIS PUBLICOS

A identificagio do regime juridico aplicdvel aos bens piblicos no
Brasil costuma fazer referéncia direta as caracteristicas da administragdo
e gestdo desses bens. Acaba-se por confundir o regime juridico com as
regras aplicdveis para gestdo dos bens publicos, estas sim decorrentes do
regime juridico’.

Por regime juridico se deve entender o conjunto de regras
pelas quais os bens publicos devem ser adquiridos, administrados,

3 Nesse sentido, Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto: “Em regra, quando se trata do regime juridico dos
bens puiblicos, imediatamente se faz referéncia aos aspectos da inalienabilidade, impenhorabilidade, ndo oneragio e
da imprescritibilidade. De nossa parte, cremos que a abordagem do regime juridico destes bens deve ser ampliada
para se verificar quais sdo os aspectos préprios ao regime de direito ptiblico na aquisigfo, gesto e disposigio dos
bens. Serd, entdo, nestes trés planos que desdobraremos o regime juridico. Impenhorabilidade, inalienabilidade,
ndo oneragio e imprescritibilidade devem ser analisadas no plano da gestéo, pois elas constituem o que chamamos
de atributos dos bens piblicos, predicando, a nosso ver, condicionantes do modo pelo qual é organizado e gerido
o acervo piblico” (MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. O Regime Juridico das Utilidades Piblicas:
Fungdo Social e Exploragdo Econémica dos Bens Publicos, tese para obtengéo do titulo de livre docente na

Universidade de Sao Paulo, 2008. p. 300.)
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explorados e alienados. A existéncia desse regime, diferente do regime
geral aplicdvel aos bens privados, justifica-se pela existéncia de regras
aplicdveis apenas aos bens publicos. Sdo as normas denominadas de
derrogatorias ou exorbitantes do direito privado.

Com base nessa visdo do que constitui o regime juridico, é
dificil admitir que exista um tGnico regime aplicavel a todos os bens
publicos. Isso porque a incidéncia de regras especiticas se dd com base
na especificidade de cada bem publico tratado, isto é, da fungdo publica
a qual o bem esta vinculado.

O Codigo Civil Brasileiro - CCB, no artigo 98, estabelece que
sdo publicos “os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno” e “todos os outros sio particulares,
seja qual for a pessoa a que pertencerem.” Dessa disposi¢do decorre
que sdo publicos os bens que pertencem (isto é, estdo no dominio) as
pessoas juridicas de direito publico.

Por outro lado, o CCB traz no artigo 99 uma classiticacdo dos
bens publicos, bem particular ao direito brasileiro, que complementa o
sentido do artigo 98:

Art. 99. Sdo bens publicos:

I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas
e pragas;

IT - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados
a servigo ou estabelecimento da administragdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

IIT - os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas
juridicas de direito ptblico, como objeto de direito pessoal, ou real,
de cada uma dessas entidades.

Paragrafo tnico. Ndo dispondo a lei em contrério, consideram-se
dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.

As espécies previstas no artigo 99, na verdade, referem-se a fungio
que o bem exerce na atividade administrativa de cada ente ptblico. Cada
uma das trés modalidades de bens publicos delimita funcdo especifica.



226 Revista da AGU, Brasilia-DF, ano XIII, n. 42, p. 221-256, out./dez. 2014

De forma genérica, temos que os bens de uso comum destinam-se ao
uso de toda coletividade; os bens de uso especial cumprem uma atividade
publica especifica, ndo necessariamente compartilhada por todos; e os
bens dominicais sdo todos os demais, sem fun¢do definida®.

Essa divisdo dos bens publicos por fungdo tem sido utilizada
tradicionalmente no direito brasileiro como o critério de identificagio
dos regimes juridicos aplicaveis. Assim, para cada “espécie” de bem
publico, haveria um regime juridico correlato.

Na visdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, hd apenas um
regime juridico dos bens ptblicos, e sua presenga é justamente o critério
de identificagdo desses bens’. O bem é publico porque submetido ao
regime juridico de direito publico.

Ainda para o autor, sdo bens publicos os bens que pertencem
as pessoas juridicas de direito publico (critério subjetivo) e os bens
privados afetados a prestagdo de servigo publico (critério funcional),
conformando o “dominio publico”. Esse regime tnico é caracterizado
pela inalienabilidade, impenhorabilidade, imprescritibilidade.

Contudo, mesmo entendendo que ha apenas um regime juridico,
o renomado administrativista reconhece que as regras de utilizagio dos
bens publicos dependem do tipo de bem a que se faz referéncia®.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sdo duas as modalidades de
bens ptblicos e dois os regimes juridicos que os regem: os bens publicos
do dominio piblico, submetidos ao direito publico, que abrangem os bens
de uso comum do povo e os de uso especial, e os bens do dominio privado
do Estado, que sdo os bens dominicais, com regime parcialmente ptblico,

4 A auséncia de fungdo para os bens dominicais ¢ relativa, jd que todo bem piblico s6 existe para
cumprimento de uma fungio publica. Se ndo ha identificagio expressa de qual a finalidade a que o bem se
destina, o mesmo deve ser usado para obtengdo de renda ou qualquer outro tipo de exploragio econdmica.

Assim, a rigor, ndo existe nenhum bem puiblico sem qualquer fun¢io ou utilidade.

&

“A nogio de bem publico, tal como qualquer outra nogdo em Direito, s6 interessa se for correlata a um
dado regime juridico. Assim, todos os bens que estiverem sujeitos ao mesmo regime ptblico deverio ser
havidos como bens piiblicos. Ora, bens particulares quando afetados a uma atividade piblica (enquanto
o estiverem) ficam submissos ao mesmo regime juridico dos bens de propriedade piblica. Logo, tém
que estar incluidos no conceito de bem publico.” (DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito
Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 84:5)

6 Ibidem, p. 856.



Felipe Mémolo Portela 297

parcialmente privado’. A marca que diferencia tais bens, e seus respectivos
regimes juridicos, seria a afeta¢do dos mesmos a uma fung¢do ou uso
publicos para os primeiros, e a inexisténcia de afetacdo, para os dominicais.

Um critério alternativo foi proposto por Floriano de Azevedo
Marques Neto: é pela andlise conjunta das regras para aquisi¢do, gestio e
alienagio dos bens publicos que é identificado o regime juridico aplicavel
aos mesmos. O regime juridico de cada bem sera determinado de acordo
com as regras aplicdveis a cada um desses planos, considerando a funcéo
a qual o bem se destina®.

Analisando as posi¢des acima mencionadas, verifica-se que ha duas
premissas comuns a todas: 1) a fungdo (afetagdo, vinculagio, destinacdo)
¢ determinante para se identificar quais regras juridicas se aplicam a um
bem publico; e 2) sobre todos os bens publicos incidem regras derrogatoérias
do direito comum, em menor ou maior grau. Assim, h4 consenso de que
é preciso analisar, caso a caso, qual a fun¢io publica do bem, para depois
buscar no direito positivo as regras derrogatérias do direito comum.

E, nesse sentido, a andlise fatiada proposta por Floriano de
Azevedo Marques Neto apresenta-se como a mais adequada, permitindo
que o regime juridico de cada bem seja delineado com base nas regras
especificas aplicdveis em cada um desses planos.

Portanto, o regime juridico dos bens publicos é o conjunto de
regras, derrogatéria do direito comum, aplicdveis a cada bem publico,
considerando a fungdo publica por ele exercida, e que disciplina a forma
de aquisi¢do, gestdo, exploragdo e aliena¢do dos mesmos. A seguir serdo
apresentadas algumas observagdes sobre as principais regras aplicaveis
aos bens publicos em cada um desses planos.

1.1 DAS REGRAS APLICAVEIS AOS BENS PUBLICOS
Como exposto acima, é fungdo publica do bem que determinara
seu regime juridico e, consequentemente, as regras de direito publico

que regerdo a aquisi¢do, gestdo, exploragio e alienagio dos bens publicos.

Tradicionalmente, as regras a que se faz referéncia sdo a
inalienabilidade, a imprescritibilidade, a impenhorabilidade e a

7 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018. p. 734
8  MARQUES NETO, op. cit,, p. 300/302.
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impossibilidade de oneragdo. Porém, hd outras regras importantes que
devem ser analisadas, sobretudo nos planos de aquisi¢do e alienagdo dos
bens publicos.

1.1.1 REGRAS PARA AQUISICAO DOS BENS PUBLICOS

A aquisi¢do dos bens puablicos deve se dar, sempre, visando
uma finalidade publica. E tal finalidade deve ser sempre expressa,
J4 que todo ato administrativo deve ser motivado. Portanto, sempre
que a Administragdo adquirir um bem publico, precisa externar a
finalidade publica perseguida e os motivos pelos quais necessita
do bem. Quanto mais complexo e maior o valor do bem, maior a
responsabilidade na sua aquisi¢do e maior deve ser o cuidado em
Justifica-la.

Quanto aos meios, a aquisi¢do dos bens publicos pode se dar pelas
formas previstas no direito privado (compra e venda, doagio, usucapido,
permuta, dagdo em pagamento, etc), e por formas especiticas do direito
publico, como a desapropriagdo. Esta, inclusive, apresenta-se como a
principal forma de aquisi¢do derivada dos bens publicos, prevista em
diversos dispositivos legais e constitucionais®.

Ha também os bens publicos que ja eram publicos desde tempos
imemoriais, ou que, pela lei, sdo considerados piblicos. Exemplos comuns
sdo as terras devolutas, no primeiro caso, e os bens do dominio puablico
natural, como praias e florestas, no segundo'’. Ndo se trata propriamente
de uma aquisi¢do, mas de um dominio inato (formas origindrias de
aquisi¢do da propriedade publica).

Assim, identificamos as duas regras principais que compde o
regime juridico dos bens publicos quanto a sua aquisigdo: 1) a necessidade
de finalidade publica, expressa na motivagdo do ato administrativo de
aquisi¢do do bem; e 2) uso de instrumentos préprios do direito civil e
exclusivos para aquisi¢do dos bens publicos, como as formas origindrias
de aquisi¢do da propriedade publica (ocupagio histérica, bens ptblicos ex
legis) e a desapropriagdo.

9 Art. 50, XXIV e artigo 182, § 4°, III, ambos da CF; artigo 5°, § 1°, do Decreto-Lei n® 8.365/41; artigo 25
da Lei 4.504/64..

10  MARQUES NETO, op. cit., p. 303.
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1.1.2 REGRAS PARA GESTAO E EXPLORAGAO DOS BENS PUBLICOS

E no que se refere a gestdo dos bens publicos que se aplicam as
regras normalmente identificadas pela doutrina como “o regime juridico”
dos bens publicos.

A administragdo dos bens publicos, assim como qualquer atuagdo
do gestor publico, deve ser pautada pelos principios constitucionais
que regem a Administragdo Publica, notadamente daqueles previstos
no artigo 37 da Constituicdo Federal: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Quanto as caracteristicas, ou atributos dos bens publicos, hd
algum consenso na doutrina de que sdo quatro: inalienabilidade,
impenhorabilidade, ndo oneragdo e imprescritibilidade' ™.

A inalienabilidade do bem piblico determina a impossibilidade
de alienagio, pelo gestor ptblico, de determinados bens. E prevista de
forma expressa para os bens de uso comum do povo e uso especial, nos
termos do artigo 100 do CCB.

Tal caracteristica ndo estd presente a todos os bens publicos, ja que
intimamente ligada a afetagdo do bem: enquanto afetado a uma fungio
publica, o bem ndo pode ser alienado. A principio, todo e qualquer bem
publico podera ser alienado, desde que deixe de subsistir a fungio pablica
a ele destinada ou que a mesma possa ser exercida de outra forma, ndo
sendo mais aquele bem especifico necessdria para seu atingimento®.

A regra da impenhorabilidade prescreve que o bem publico nio
pode ser objeto de penhora ou constri¢do para adimplemento de divida
da Fazenda Publica. Tal determinagdo é consequéncia do regime de
precatério estabelecido no artigo 100 da Constituigdo Federal. Ademais,

11 H4, contudo, diferenga de entendimento quanto a origem o fundamento desses atributos. Para Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, por exemplo, todos atributos sdo mera decorréncia da inalienabilidade (op.
cit., p. 787/738). Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o atributo da nio oneragfo esta abrangido pelo
atributo da impenhorabilidade (op. cit., p. 847).

12 Considerando as limitagdes de espago no presente trabalho, ndo serdo analisadas as particularidades
de cada atributo. Contudo, primorosa andlise do alcance, fundamento e caracteristicas dos mencionados
atributos ¢é feita por Floriano de Azevedo Marques Neto, obra cuja leitura recomendamos para uma
andlise profunda do tema (MARQUES NETO, op. cit., p. 353/373).

13 E o que parte da doutrina denomina de alienabilidade condicionada ou relativa. Nesse sentido,
MARQUES NETO, op. cit., p. 357.
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para os bens publicos afetados a uma fungio publica especifica, haveria
prejuizo a coletividade se o mesmo pudesse ser penhorado.

A regra da ndo oneragdo prescreve que os bens publicos nio
podem ser gravados pelas modalidades de garantia. O fundamento legal
dado para tal regra é o previsto no artigo 1.420 do CCB, que s6 autoriza
a oneracdo para aquele que pode alienar o bem. Outros fundamentam no
regime de precatério a impossibilidade de oneragdo. Concordamos com
Floriano de Azevedo Marques Neto, no sentido de que é a combinagio de
ambos argumentos que justifica a regra'.

Finalmente, a regra da imprescritibilidade deve ser entendida
como a impossibilidade de perda do bem publico por usucapido, nos
termos do artigo 183, pardgrafo 3° da Constitui¢do Federal e artigo 102
do CCB. H4 previsdo expressa para os iméveis da Unido Federal (artigo
200 do Decreto-Lei 9.760/46).

1.1.3 REGRAS PARA A ALIENAGAO DOS BENS PUBLICOS

Assim como a aquisigdo, a alienagdo dos bens publicos pode se dar
com base nos institutos de direito privado, observadas regras especificas
para o direito publico.

Dentre as principais regras do regime ptblico para alienagio dos
bens iméveis, destacam-se: a necessidade de desatetaciio e observancia
das regras de licitacdo.

A Lei 8.666/93 estabelece, nos artigos 17 a 19, as principais
regras juridicas para alienagdo dos bens publicos. No artigo 17, de
forma expressa, subordina a alienagdo “a existéncia de interesse publico
devidamente justificado” Traz regras especificas para os bens iméveis e
para os bens méveis, nos incisos I e II do artigo 17.

Para os bens iméveis, exige-se sempre a participagdo do Poder
Legislativo, que deve autorizar a alienagdo, nos termos do inciso I do artigo
17, da Lei 8.666/93. Ha necessidade sempre de avaliagio prévia do bem e
de licitagdo, na modalidade de concorréncia (artigo 17, inciso I, parte final).

Hé hipdteses em que a licitagdo é dispensada, mas sempre serd
necessdria a avaliacdo, seja para avaliar a utilidade e probidade do negécio,

11+ MARQUES NETO, op. cit., p. 366/367.
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seja para acertos contdbeis. I o caso, por exemplo, de uma autarquia federal
vender seu imével para a Unido Federal. Ndo ha necessidade de licitagio, mas
a apuragdo do valor do bem, para os acertos financeiros, é imprescindivel.

1.2 A FUNGAO SOCIAL DO BEM PUBLICO

A existéncia de uma fungdo social atribuivel aos bens publicos ¢é
tema controvertido na doutrina.

O que é certo é que o direito positivo, sobretudo a Constitui¢io Federal,
quando trata da fungdo social da propriedade, e da fungéo social da cidade, ndo
taz distingdo quanto a titularidade e tipo do bem. Nesse sentido, os artigos 5°,
inciso XXIII, 170, incisos II e II1, 182 e 186, todos da Constituigdo Federal:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

]
XXIII - a propriedade atendera a sua fungio social;

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢io do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes
principios:

I - soberania nacional;

IT - propriedade privada;

III - fungdo social da propriedade;

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural

atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:
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I - aproveitamento racional e adequado;

I - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagio do meio ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploragido que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Portanto, ndo hd uma vedagio expressa no texto constitucional
para a submissdo da propriedade ptblica ao principio da fung¢io social da
propriedade.

Para os defensores da inexisténcia de tal fungéo social, o principal
fundamento colacionado é a impossibilidade de tratar a propriedade
publica da mesma forma que a propriedade privada.

Nilma de Castro Abe identifica as seguintes caracteristicas dos
bens publicos que os diferenciam dos bens privados: 1) inexisténcia de um
regime juridico Unico, diversamente do que ocorre com a propriedade
privada; ii) impossibilidade do uso exclusivo pelo titular da propriedade
publica de boa parte dos bens publicos; iii) distingdo entre o titular do bem
(ente publico), administrador do bem (agente publico) e o beneficidrio do
bem (coletividade); iv) impossibilidade de se retirar do campo do Direito
Publico a disciplina dos vinculos juridicos existentes entre o Estado e
as diversas categorias de seus bens; v) indisponibilidade dos interesses
publicos; vi) cardter funcional da atividade estatal, inadmitindo a
autonomia privada no que se refere aos bens publicos'.

Tais argumentos ndo justificam a impossibilidade de ser
reconhecida uma fungio social ao bem publico, salvo se esta for entendida,
exclusivamente, como a imposi¢do de uma sang¢io pelo ndo atendimento
do principio.

Com efeito, se a fungdo social da propriedade se restringir a
uma sangio, a imposi¢do de uma penalidade quando a propriedade néo
preenche tal fungéo (desapropriacio, perda do direito, IPTU progressivo,

15 ABE, Nilma de Castro. Notas sobre a Inaplicabilidade da Fungio Social a Propriedade Ptblica. In:
Revista da Advocacia Geral da Unido, n° 18, out./dez. 2008. p. 144



Felipe Mémolo Portela 233

etc), dificilmente o instituto pode ser transposto aos bens pubhcos
Mesmo os bens dominicais, cujo regime juridico mais se aproxima do
regime de direito privado, sdo imprescritiveis, o que impediria a aplica¢do
integral do instituto com tal conotag¢do. Também hé vedagio da cobranca
de tributos (IPTU progressivo) por parte dos Municipios, impedindo o
uso da relagfo juridica tributdria como forma de induzir o uso eficiente
da propriedade.

O principio da fungdo social surgiu como reagdo a concepgdo
individualista da propriedade privada. Trata-se de principio ainda em
formagdo, sendo incerto ainda sua demarcagdo de forma rigida:

[.. Aindaé prematura prever seus limites e para onde essa intervengio
levara. De qualquer forma, ensina a histéria recente que, se a negagiao
da propriedade privada contraria o anseio inarredavel do homem e
conduz o Estado ao fracasso, ndo é com o puro individualismo que
serdo resolvidos os problemas juridicos e sociais".

Maria Sylvia Zanella Di Pietro lembra que no inicio da aplicagéo
do principio, na Constitui¢do de Weimar, na Alemanha (1919), ja estava
consolidado o entendimento doutrindrio que atribui as pessoas juridicas
de direito publico a propriedade dos bens publicos, e ndo houve a
exclusdo expressa dos bens putblicos da necessidade de observancia do
principio”. E, de fato, verifica-se que o regime juridico dos bens publicos
¢é compativel com o reconhecimento de que a propriedade ptblica deve
observar o principio da fungio social.

Nas palavras de Patricia de Menezes Cardoso':

16 Nilma de Castro Abe faz essa vinculagdo entre fungio social e sangdo: “Observa-se que, enquanto dever
fundamental, a fungdo social da propriedade, previsto no art. 5°% XXIII, da Constitui¢do Federal, deve
ser atendida por todos os particulares, e nio pelo Estado, pois as san¢des juridicas previstas para o
descumprimento da fung¢do social da propriedade urbana sio imputaveis apenas aos particulares, sendo
inadequadas para punir os entes publicos (Unido, Estados, DF, Municipios) pelo descumprimento deste
dever.” (ABE, op. cit., p. 149)

17 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil - Direitos Reais. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas: 2003. p. 154

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Fun¢io Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito
do Estado, Salvador: Instituto de Direito Piblico da Bahia, n. 6, abr./maio/jun. 2006. p. 2. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 29 jan. 2014.

19 CARDOSO, Patricia de Menezes. Democratizagdo do acesso a propriedade piblica no Brasil: fungado social
e regularizagdo fundiaria. Tese para obtengdo do titulo de Mestre em Direito, Pontificia Universidade

Catdlica de Sdo Paulo, 2010. p. 21.
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7

Neste contexto, é necessdrio repensar nio apenas a propriedade
privada, a partir do principio da fung¢do social, como ja se reconhece.
E necessério rever o conceito de propriedade piblica, entendida
muitas vezes como propriedade “da Administragdo Publica” em
sentido estrito e antagoénico a fun¢io social destes iméveis para a
cidade e muitas vezes ao interesse coletivo. A mera dominialidade
publica ndo garante o cumprimento do principio da fungdo social
da propriedade, que depende, sim, da efetiva destinagdo e utilizagio
destes imoveis conforme preceitos que atendam o interesse publico e
efetivem uma ordem urbanistica justa e sustentavel.

O raciocinio esta correto. O bem publico sé existe para atingir a
uma finalidade publica. Esta vocacionado, assim, a uma fung¢io especifica
prevista pelo ordenamento.

A fungio social, contudo, nio se limita ao atingimento da fungio
publica (interesse publico) previsto em alguma norma. Tem uma conotagio
mais ampla, impondo o dever de se utilizar o bem de forma eficiente,
proporcionando a maior geragdo de bem estar a coletividade possivel.

Para ilustrar esse raciocinio, imagine-se determinado terreno,
destinado por uma lei ou por um ato administrativo para instalagio de
uma repartigdo publica. O bem estd afetado a essa destinagdo, e agird
de forma legal e proba o gestor que instalar a reparti¢do conforme
determinado, mesmo que esta ocupe apenas 10% da drea do terreno.

Esse terreno, contudo, contém uma belissima 4rea verde, em uma
regido do Municipio desguarnecida de parques e pragas. Tal terreno
poderia (ou deveria?) ser destinado ao publico, para utiliza-lo para
o lazer, se tal medida nio criar nenhum embarago para a reparticdo
publica? Outrossim, seria possivel, de alguma forma, compelir o gestor
a dar tal aplicacdo a 4rea sobressalente?

E se existir determinado espago nesse terreno para instalagio de uma
cafeteria, que podera ser explorada por um particular sem prejudicar qualquer
um dos usos mencionados acima e, ainda, gerar renda ao poder publico. Tal
uso deve ser vedado, pois o terreno nio esté afetado a exploragio econdmica?

E na busca de resposta para tais questdes que se identifica a
existéncia de uma fungéo social do bem publico. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro* lembra que:

20 DI PIETRO, op. cit.
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[...] enquanto o principio da fungdo social da propriedade privada
impd&e um dever ao proprietario (e, de certo modo, exige a atuagio do
poder ptblico para garantir o cumprimento do principio), o principio
da fungdo social da cidade impde um dever ao poder publico e cria
para os cidaddos direito de natureza coletiva, no sentido de exigir a
observancia da norma constitucional.

Nesse sentido, é plenamente possivel reconhecer que a propriedade
publica exerce uma fungio social, que nio se limita a fungio publica a
qual o imovel esta destinado. A fungdo social da propriedade publica se
coloca como um dever de otimizagido do uso do bem publico imposta ao
gestor, permitindo que este atinja sua maxima utilizagio.

Esse dever de otimizagio encontra fundamento também no dever
de boa administragfo, intimamente ligado ao principio da eficiéncia. A
nio observiancia da fung¢do a que o bem publico se destina, por si s,
é ato passivel de puni¢do administrativa, civil e penal. Contudo, o uso
ineficiente do bem publico ndo significa, necessariamente, que o gestor
estd agindo de forma ilegal.

Dafi a grande dificuldade de se delimitar o principio da eficiéncia e
contextualizd-lo com os principios da legalidade e da seguranga juridica.
Condutas legais podem ndo ser eficientes, e vice-versa, dificultando a
atuagdo positiva dos gestores publicos.

Na apuragio da fungio social do bem publico nio se estd apurando
a correg¢do da conduta do gestor. Pretende-se, em aprego ao principio da
eficiéncia, otimizar a atuagio do Estado, compelindo-o a buscar um uso
racional de seus bens.

Onofre Alves Batista Junior, em excelente monogratia dedicada a
andlise dos instrumentos consensuais disponiveis para a Administragdo
Publica, dispde que a Administragdo deve sempre buscar a contemplagio,
na sua atuacgdo, da maior quantidade possivel de “interesses publicos”,
mesmo que existente um interesse ptblico preponderante®":

Em sintese, o “interesse ptblico primario” é aquele previsto pela lei
atributiva do poder, entretanto, existem e merecem “consideragdes”,
da mesma forma, os “interesses publicos secundérios”, que sdo
aqueles presentes, eventualmente, na situagio concreta, decorrentes

21 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transages Administrativas. So Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 58/59.
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do complexo do ordenamento juridico, e que interferem na decisio
administrativa, embora nio a fundamentem diretamente.

Exemplificando, a preservagdo da beleza ambiental é interesse
especifico primario, colocado aos cuidados de érgido do Estado
encarregado de conceder licengas edilicias, como uma Secretaria
de Meio Ambiente, bem como é (e deve ser) interesse presente,
secundariamente, nas “consideragdes” de diversos outros érgdos. Dalf,
na tomada de decisdes, tal interesse deve ser levado em conta, mesmo
por parte de 6rgdos da Administragdo Publica que tenham outros
interesses como primarios, sob pena de sacrificio ao desiderato maior
de persecu¢io do bem comum.

Tal dever de otimizagdo, ou busca de diversos interesses
publicos, muitas vezes dependera de provocagdo ou iniciativa da prépria
comunidade afetada. O administrador publico, ainda que atuando com
corregdo e probidade, pode nio vislumbrar que determinado bem publico
pode ser mais ttil a coletividade se seu uso for expandido ou modificado.

Daf a méxima importéncia de se garantir a participagdo popular
nas decisdes administrativas, tema que tem merecido muita dedicagio
dos administrativistas nos tltimos anos.

Emrelagio a gestdo das cidades, o Estatuto das Cidades estabeleceu
a gestdo democratica como uma de suas diretrizes, reconhecendo que
nio é apenas a Administragdo Publica que tem o dever de zelar pelo
desenvolvimento urbano. Daf a previsdo de diversos instrumentos de
gestdo democratica, como os érgios colegiados, as audiéncias e consultas
publicas, conferéncias sobre assuntos de interesse urbano e a iniciativa
popular de projetos de lei (artigo 43, inciso I a IV do Estatuto da Cidade).

A aplicagdo das regras tradicionais de responsabilizagdo do mau
gestor ndo substitui, integralmente, a ideia de uma fungéo social do bem
publico®*. A fungdo social impde obrigagdes que ultrapassam os limites
da legalidade da atuagdo do gestor, como expo